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Resumo

NASCIMENTO, Gilberto Antonio. Saneamento basico em areas urbanas pobres -
Planejamento e gestdo de programas na regido sul do Brasil. 2004. Tese
(Doutorado em Engenharia de Produgdo) - Programa de Pds-Graduagdo em
Engenharia de Producédo, UFSC, Florianépolis.

O saneamento basico em areas urbanas pobres (SBAUP) nos municipios brasileiros
tem sido item permanente nas politicas publicas setoriais. Entretanto, apesar dos
investimentos em programas e das obras ja realizadas, permanecem visiveis 0s
sintomas de que o problema ainda n&o foi resolvido em niveis aceitaveis. A Regiédo
Sul, embora com indices de desenvolvimento social acima da média nacional,
apresenta também quadros de caréncia de infraestrutura e deficiéncias sérias em
SBAUP em diversas cidades. Com o objetivo de fornecer instrumentos para o
aperfeicoamento dos programas no setor, a tese investigou a literatura e a
experiéncia disponivel no pais e no exterior nos ultimos vinte anos. A partir do
estudo comparativo de programas mais recentes desenvolvidos na Regido Sul, séo
analisadas a estrutura institucional, a formacédo e caracteristicas das equipes de
trabalho e as formas de planejamento e gestdo dos programas. Com a analise e a
sistematizacdo das informacdes levantadas na literatura e nas experiéncias
estudadas, a pesquisa teve como resultado a elaboragcdo de subsidios
metodolégicos aplicaveis aos programas de SBAUP. Foram verificadas a
necessidade de estrutura institucional especifica em nivel municipal, a importancia
da formacgéao profissional adequada para atuagdo nos programas em areas urbanas
pobres, assim como a necessidade de avangos nas formas de planejamento e

gestao, com énfase na abordagem interdisciplinar e participativa mais efetiva.

Palavras-chave: programas de saneamento basico, areas urbanas pobres, politicas

publicas em saneamento basico, planejamento
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Abstract

NASCIMENTO, Gilberto Antonio do. Saneamento basico em areas urbanas
pobres - Planejamento e gestdo de programas na regiao sul do Brasil. 2004.
Tese (Doutorado em Engenharia de Produgao) - Programa de Pds-Graduagdao em
Engenharia de Producédo, UFSC, Florianépolis, Brazil.

Basic sanitation in urban, low-income areas in Brazilian municipalities has been a
recurring item in public policies. In spite of the investiments made in sanitation
programs ant the civil works that have been implemented, there are visible signs
showing that this problem is not solved to acceptable levels. Although the Southern
Region ranks above the national average in terms of social development, it also
presents deficits in infrastructure and severe deficiencies in basic sanitation in urban,
low-income areas in many cities. With the purpose of providing tools that would
improve sanitation programs, this doctoral dissertation investigates the literature and
experience available both in Brazil and abroad in the past twenty years. Based on a
comparative study of the programs that were most recently implemented in the
Southern Region, the dissertation analyses the institutional structure, composition
and features of the work teams and the modes of planning and management of
programs. With the analysis and systematization of the information collected both in
the literature and in the experiences investigated, this dissertation provides
methodological tools applicable to basic sanitation in urban, low-income areas
programs. It also emphasizes the need for a specific institutional structure at the local
level, the importance of adequate professional training to those involved in programs
in urban, low-income areas, as well as the need for further development in planning
and management methods. Emphasis is placed in a more effective and participative

approach.

Key-words: basic sanitation programs, urban low-income areas, public policies in

baisic sanitation, planning
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1 INTRODUGAO

1.1 Consideragoes iniciais

Como tema de pesquisa, a tese focaliza o saneamento basico em areas urbanas
pobres (SBAUP). A abordagem proposta tem como eixos principais a estrutura
institucional, a formacgéo de equipes de trabalho e a metodologia de planejamento e
gestao de programas.

O contexto de grande dinamismo econdmico e social no Brasil apresenta
populagdes urbanas com grande contraste: uma minoria com alto padrdo de vida;
uma classe média passando por limitagdbes de poder aquisitivo e instabilidades
econdmicas recorrentes; e um imenso contingente populacional carente de servigos
e estrutura minima para uma vida saudavel. Em tal contexto, a melhoria efetiva em
saneamento basico se insere em um quadro de combate a pobreza e a redugao de
desigualdades sociais entre as areas formais das cidades e suas parcelas
marginalizadas.

A necessidade de enfoque diferenciado entre o saneamento basico para as areas
formais da cidade e para as areas pobres e desordenadas tem sido verificada em
diversos programas implantados pela administragdo publica. Sdo percebidas, por
exemplo, especificidades em relagcdo a estrutura organizacional necessaria, ao
planejamento e organizagao dos servicos, as formas de implantacao dos sistemas, a
selecéo de alternativas e padrdes tecnoldgicos e no envolvimento das comunidades
de moradores com a administragdo publica. Entretanto, no Brasil as principais
instituicbes responsaveis pela implantacdo de servigos de saneamento (as atuais
empresas estaduais de aguas e esgotos) tiveram sua estrutura organizacional
baseada em modelo implantado na década de 70 através do Plano Nacional de
Saneamento (PLANASA), em que os padrdes de servigos eram concebidos para o
atendimento as cidades em suas areas convencionais. Ao longo de mais de trés
décadas de expansdo e adensamento urbano, o modelo mostrou-se inadequado
para o atendimento das populagdes de areas urbanas pobres (AUPs).

Na realidade das AUPs, o item saneamento basico certamente ndo constitui setor
isolado. Faz parte de uma gama de caréncias fisico-sociais que caracterizam
aquelas areas, e que nao podem prescindir de uma abordagem integradora de itens
como pavimentacdo, rede elétrica, postos de saude, posto policial, escolas etc.

Assim, tem ocorrido a abrangéncia mais ampla de politicas publicas para as AUPs,



com programas de “melhorias urbanas”. Isso constitui decorréncia natural do
confronto de planejadores e administradores publicos com tal realidade complexa.
Entretanto, por sua importancia objetiva, estratégica e emergencial na melhoria e
resgate social das populagdes urbanas pobres e por constituir dominio mais
delimitado na construgdo de uma metodologia cientifica de intervencéo na realidade
fisico-social de nossas cidades, o saneamento basico foi mantido como foco

preferencial do presente estudo.

Cabe esclarecer que nao constituiu foco principal neste trabalho a tecnologia de
engenharia em saneamento basico, cujo conhecimento certamente representa
aspecto relevante na problematica em questdo. Porém, a medida em que os
diferentes sistemas de saneamento envolvem graus diversos de interagcdo com as
comunidades beneficiarias, eles foram considerados condicionantes importantes nos

processo de planejamento e gestdo de programas analisados na pesquisa.

Como delimitagao geografica da pesquisa, ficou estabelecida a Regido Sul do
Brasil. Foram pesquisadas instituicbes nos estados do Parana, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, por sua afinidade socio-econémica e proximidade geografica mais
compativel com os recursos disponiveis. Na Regido Sul, apesar de uma estrutura
econdmica mais equilibrada e de populag¢des pobres proporcionalmente menores em
relacdo a outras regides do pais, diversas cidades ja apresentam significativos
bolsdes de pobreza. O enfraquecimento da agricultura de pequeno porte nas zonas
rurais ao longo de varias décadas causou migragdes a partir do interior, rumo a
melhores condicbes de vida nas cidades. Foram assim ocupados 0s espagos
urbanos ainda disponiveis, em geral nas piores condicbes para habitagao.
Paralelamente, o0 modelo concentrador de capital nos centros urbanos,
supervalorizando terras e negligenciando uma gestdo urbana racional e sustentavel
rechacou também a populacédo pobre local para os espagos menos valorizados das

cidades.

Face a evolugéo de programas de mesma natureza nos maiores aglomerados
urbanos no pais e no exterior, eles foram considerados também importantes
subsidios para o presente trabalho, guardadas as devidas propor¢gdes quanto as
diferengas geograficas, culturais e socio-econdmicas. Em nivel nacional, foram
verificados alguns dos principais programas desenvolvidos por governos e

instituicdes de referéncia no setor, a exemplo do Programa Favela-bairro no Rio de



Janeiro e Baia Azul em Salvador.

No panorama internacional, através de programa de doutorado-sanduiche com
duragcdo de um ano (setembro de 2001 a agosto de 2002), realizado nos Estados
Unidos e financiado pelo CNPq, foram levantados marcos tedricos e experiéncias
desenvolvidas em diversos paises. O programa, cursado no MIT — Massachusetts
Institute of Technology, propiciou também visitas técnicas a instituicbes
financiadoras e promotoras de programas de saneamento basico e desenvolvimento
urbano, a exemplo do Banco Mundial, de empresas privadas de consultoria e das

agéncias da ONU.

Quanto a abrangéncia temporal da pesquisa, foram investigados programas e
experiéncias ocorridas nos ultimos 20 anos no Brasil. Neste periodo, o crescimento
populacional, as migragdes e o adensamento de populagbes pobres nas principais
cidades brasileiras demandaram programas mais elaborados e com maior aporte de
recursos do que em épocas anteriores, em que eram comuns agdes exclusivamente
emergenciais e restritas a setores publicos especificos (exemplo: intervengdes da
defesa civil e eventuais obras isoladas, como abertura de valas de drenagem e

implantagédo de extensdes emergenciais de redes de agua em localidades carentes).

Em relagdo a natureza da pesquisa, essa tese se caracteriza como pesquisa
aplicada e qualitativa, analisando referenciais teoricos, estruturas institucionais
vigentes e experiéncias, e buscando uma reflexdo sobre formas de utilizacéo de tal

conhecimento em avangos metodoldgicos adequados a uma realidade regional.

Como motivagao para a realizacdo da pesquisa, a atuacao profissional do autor
em diversos programas de melhorias urbanas em areas pobres ao longo de varios
anos consolidaram um desejo de ampliagdo do entendimento da organizagdo das
cidades e participagao de seus atores sociais no enfrentamento de seus principais
problemas. Suas atuacgdes iniciais no inicio da década de 80 no Rio de Janeiro e nos
ultimos 20 anos em programas desenvolvidos em municipios do estado de Santa
Catarina, somadas as participagcdes em eventos técnicos e académicos, suscitaram
questdes acerca da abordagem interdisciplinar e organizacional necessaria ao
planejamento e gestao efetivos de tais programas. O desafio do desenvolvimento de
uma tese de doutorado oportunizou assim a sistematizacdo do conhecimento

adquirido pela experiéncia e a interagao deste com o referencial tedrico disponivel.



1.2 Justificativa

Como justificativas para o desenvolvimento dessa pesquisa aborda-se a seguir
alguns aspectos relacionados a saude, a qualidade de vida e perspectiva sécio-
econdmica das populagdes urbanas pobres, a questdo ambiental e a abordagem
convencional da engenharia em programas de saneamento. Sao itens que fazem
parte de uma realidade cuja transformacado tem sido objeto de financiamentos e
programas de governo ao longo das ultimas décadas no pais, mas que ainda
apresentam um quadro amplo de demandas reprimidas e necessidades de

mudancgas.

1.2.1 Saneamento basico e saude publica

Nao obstante a facil percepg¢do da correlagdo entre saneamento basico e saude,
diversas pesquisas tem procurado avaliar tal correlagdo. Apresenta-se a seguir
alguns resultados recentes:

Conforme um estudo do Banco Mundial (World Bank, 1992a), uma pesquisa
realizada pela Agéncia Americana para o Desenvolvimento Internacional (U.S
Agency for International Development - USAID) investigou 100 estudos sobre o
impacto positivo a saude, relacionados a melhorias em abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. A pesquisa mostra que sao muito significativos os efeitos

dessas melhorias em saneamento, conforme apresentado na Tabela 1.

Tabela 1: Efeitos de melhorias em saneamento basico sobre a morbidade

Doenca Pessoas afetadas Redugao média de casos
(Milhdes de casos por ano) devido a melhorias em
saneamento
Diarréia 900 22 %
Verminoses 900 28 %
Esquistossomose 200 73 %

Fonte: Esrey et al., 1990 apud World Bank (1992a)

Uma avaliagao correlata feita pela Organizacdao Mundial da Saude com relagao
ao grupo mais numeroso de estudos relacionados a doengas diarréicas, indica que a

realizacdo simultdnea de diversas melhorias em saneamento basico - por exemplo



em abastecimento de agua e esgotamento sanitario - apresenta resultados que
praticamente se somam. A experiéncia em programas de saneamento mostra que os
bons resultados s&o ainda reforcados quando se realiza em paralelo uma acao

educativa com maes e melhorias na higiene.

Com base nesses estudos, os autores apresentam algumas estimativas dos
impactos positivos em termos da populagdo mundial, a partir de melhorias em
saneamento:

- reducdo de dois milhdes de 6bitos de criancas com menos de cinco anos por

doencgas diarréicas, a cada ano (o0 numero de mortes por todas as causas nesta
faixa etaria infantil € de 10 milhdes);

- redugao de 200 milhdes de casos de doenca diarréica por ano;
- redugao de 300 milhdes de pessoas com infecgdes por vermes a cada ano;

- redugao de 150 milhdes de pessoas com esquistossomose por ano.

Entretanto, em publicagdo mais recente, chama-se a atengcao para o impacto
ausente ou até negativo em termos de saude, quando a melhoria em abastecimento
de agua ou em saneamento é apenas parcial (Esrey, 1996 p. 621). Esse é
frequentemente o caso dos programas em que somente o abastecimento de agua é
contemplado. Em muitos casos a agua sem qualidade adequada ou o aumento
decorrente na quantidade de esgotos produzidos e nao tratados resulta em maior
exposicao dos usuarios a agentes patogénicos, e por conseguinte, na piora do

quadro de saude da populacgao.

Em outra pesquisa realizada no Chile, conforme relatam Brakarz, J.; Greene, M.
e Rojas (2002, p.68), os programas de melhorias urbanas apresentaram impactos
positivos evidentes em saude publica. Observou-se uma reduc¢ao de 50% no risco de
diarréias nas areas beneficiadas com tais programas. O numero de casos
detectados caiu de 62% em assentamentos sem saneamento basico para
aproximadamente 19% nas areas beneficiadas. Além disso, os 6rgéos de saude que
atendiam aquelas areas relataram que infecgdes cutaneas e estomacais deixaram
de ser os motivos principais de consultas, sendo substituidos por doencas

respiratorias, acidentes e doencas crénicas como foco das atengdes em saude.

Com relacao a realidade brasileira, ha também diversas pesquisas evidenciando
a relacdo entre saneamento e saude. Em um estudo do impacto positivo do

saneamento basico sobre a saude da populagdo em lItapetininga, SP, de 1980 a



1997, Martins et al. (2002, p. 161) concluiram que educacédo e saneamento basico
foram os fatores mais importantes na explicagdo das melhorias em saude publica,
nao tendo sido relevante no impacto o desenvolvimento econdmico do municipio no
mesmo periodo. Os valores estimativos per capita em 1997 indicam que gastos de
US$2,26 em saneamento basico corresponderam a uma reducdo de gastos de
US$2,63 em prevencgdo de doencas infecciosas intestinais e helmintiases' (as
principais doencas advindas da falta de saneamento basico). Os autores alertam
ainda que, apesar das melhorias realizadas terem eliminado os escoamentos de
esgotos a céu aberto, continuou alta a quantidade de casos de helmintiase.
A analise mais aprofundada indicou a possibilidade do contagio estar ocorrendo
através dos ribeirbes que cortam a area urbana de Itapetininga. Os ribeirdes
continuam assim representando risco a saude publica, demandando tratamentos
complementares em relagao aos esgotos.

Em outro trabalho recente, desenvolvido por Teixeira e Heller (2003) na cidade
de Juiz de Fora — MG, verificou-se que a auséncia ou deficiéncia nos servicos de
abastecimento de agua, na forma de disposi¢cao dos esgotos, no manejo de residuos
sélidos domésticos, na drenagem pluvial, nas instalagbes sanitarias domiciliares e,
ainda, a presenca de vetores, mostraram-se estatisticamente associadas a diarréia
em criancas com idade entre um ano completo e cinco anos incompletos, residentes
em areas desordenadas e pobres. Este trabalho confirmou que, em situacdes
precarias de moradia e urbanizacdo, ter ou nao ter saneamento constitui um
diferencial importante para a preservacao da saude infantil.

Em termos nacionais, conforme registra a Fundagédo Nacional de Saude (1999, p.
13), verifica-se também uma associagao entre as internagbes hospitalares e a falta

de saneamento basico:

No Brasil as doengas resultantes da falta ou inadequacdo de
saneamento, especialmente em areas pobres, tém agravado o quadro
epidemioldgico. Males como cdlera, dengue, esquistossomose e
leptospirose sdo exemplos disso (...) No periodo 1995/97, o numero de
internagcdes por enfermidades relacionados a falta de saneamento
evidencia uma situagao preocupante.

Tal situacdo nao exclui as regides tradicionalmente privilegiadas, conforme se

verifica na Tabela 2.

1 I oo = . . . . . .
Helmintiase constitui infecgdo por helminto, um organismo pluricelular que pode se alojar no intestino humano,
causando sangramento e afetando o equilibrio nutricional, dentre outras complicagdes.



Tabela 2 - Internagdes hospitalares por enfermidades relacionados com a falta de
saneamento no Brasil - Janeiro de 1995 a dezembro de 1997

Causas de Regides
internacdes N NE SE S CO Brasil
Doengas infecciosas | 226.435 894.237 503.705 293.144 129.542 2.047.063
intestinais
Doengas transmitidas
f;’srejve;‘t’éffoz 78.849 15.595 8.662 2.303 7.726 113.138
TOTAIS 305.297 909.837 512.394 295.449 137.295 2.160.255
% 14,1 421 23,7 13,7 6,4 100,0

Fonte: DATASUS, 1998.

Tabela 3 - Percentual da populagéo regional em relagdo ao total do pais em 2000

Regiodes
Brasil
N NE SE S CO
Populagéo 12 901 47 742 72412 25108 11 637 169 799
(x 1000)
% 7,5 28,1 42,6 14,8 6,8 100,0

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2000

Os dados da Tabela 2 mostram para a Regido Sul um percentual de internagdes

por doencgas relacionadas a falta ou caréncia de saneamento basico somente

superior ao encontrado para a Regido Centro-Oeste, mas aproximando-se do

percentual observado na Regido Norte. Ainda que se considerem os percentuais das

respectivas populagdes de cada regidao em relacéo a populagéo do pais (Tabela 3),

os dados referentes as internacbes alertam para uma realidade ainda muito

significativa, relativamente a incidéncia de doencgas relacionadas a deficiéncia em

saneamento basico no sul do pais, foco principal na presente tese.

Finalmente, observa-se que comparativamente as areas urbanas formais das




cidades, nas AUPs sao agravados os problemas causados pela falta de saneamento
basico. Por se localizarem normalmente em regides menos adequadas para a
ocupacdo urbana, em baixadas ou em encostas ingremes, ficam dificultados os
servigos de afastamento e tratamento de esgotos e lixo, por exemplo. Somadas a
condigdes de higiene e de instalagdes domiciliares muitas vezes precarias, tem-se
um ambiente propicio para a multiplicagdo de agentes patogénicos e propagacéao de
doencas, o que representa em termos de saude publica uma intensificacdo dos

fatores de risco.

Conforme visto nos paragrafos anteriores, faz-se prioritario € emergencial o
desenvolvimento de metodologias para implementacdo de politicas publicas e
programas eficazes e duradouros em SBAUP. Tais programas, sendo eficientes,
representam uma agao preventiva em saude publica muito mais eficaz e duradoura,
em relacdo a acgao curativa da medicina apds a ocorréncia de enfermidades, e

evitam sofrimentos que vitimam principalmente as populagdes pobres das cidades.

1.2.2 Qualidade de vida e perspectiva sécio-econbmica

Conforme o documento Cidades sem Favelas, do Forum Habitat (ONU, 2002,
p-2), no inicio deste 3° milénio 47% da populagdo mundial estd em areas urbanas.
Nos proximos 20 anos, passara a 56%. Nos paises em desenvolvimento ocorrera
98% do crescimento populacional no mundo. Este aumento de populagdo se dara

quase totalmente nas areas urbanas.

A qualidade de vida nas cidades tem sido avaliada de diversas formas ao longo
das ultimas décadas. Os estudos mais abrangentes da qualidade de vida urbana
tém se preocupado com questdes ambientais, perspectivas de realizagao individual
e coletiva e com o conforto que a cidade pode oferecer a populagdo. Nesse
contexto, as areas pobres se incluem como parte relevante da realidade urbana. Os
principais indicadores de desenvolvimento identificados pelo Férum HABITAT das
Nacdes Unidas (ONU, 2002, p.3) se relacionam de forma muito direta com tais
areas:

- Seguranga na posse da terra;
- Qualidade estrutural / durabilidade das habitacoes;
- Acesso a agua potavel,

- Acesso a instalagdes sanitarias.



Com relagao a essa realidade, o documento citado afirma que cada vez mais a
provisdo de servigcos basicos em areas de baixa renda tem se tornado uma
oportunidade-chave para a melhoria do ambiente de moradia, enquanto ao mesmo
tempo melhora as perspectivas de qualidade de vida. As densidades populacionais
caracteristicas nas favelas por si s6 aumentam a necessidade de reducdo dos
impactos negativos ao ambiente e a saude, e tornam também mais viaveis as

pequenas empresas estabelecidas com essa finalidade.

Na perspectiva socio-econbmica, é de suma importdncia que 0s recursos
investidos em programas sejam efetivamente assimilados, trazendo retornos em
saude e qualidade de vida para a populagéo pobre e indiretamente para toda a
populacdo. Trata-se ainda da consideracdo da populagdo pobre também como
capital social, como potencial produtora e consumidora de bens e servigos, a ser
valorizada na gestdo publica dos municipios. Nessa perspectiva, alguns autores tém
enfatizado também a valorizagcdo das areas pobres e seu entorno urbano. Conforme
Brakarz et al. (2002, p.71):

O impacto urbano mais significativo dos programas de melhorias
urbanas é a integragdo dos assentamentos informais com a cidade formal
em varias dimensbes. Em termos fisicos, o acesso aos sistemas de
infraestrutura e servicos urbanos e sua conexao com o0s sistemas
adjacentes promove uma equidade social significativa. Diminuem as
diferencas entre as areas servidas e nao servidas na cidade. Isto por sua
vez facilita 0 acesso a outros servigos, como o de transportes coletivos e os
de manutencgéo de vias, aumentando o nivel de qualidade urbana em toda
a cidade. Em termos sociais, tais acessos a servigos tendem a reduzir as
diferencas entre bairros pobres e ricos, como resultado da mudanca no
status das comunidades pobres e sua integracdo a comunidade urbana
formal.

Fica ainda mais evidenciado assim que o saneamento basico constitui importante
item no resgate social das populagdes pobres. Por outro lado, na medida em que os
moradores das areas pobres de uma cidade nao tém um atendimento minimo com
servigos como o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario, sua condi¢ao de
marginalidade é continuamente reforgada. Essas caréncias de servigos essenciais
interferem diretamente no ambiente, seja pela simples agressao visual, seja pelo
conjunto de consequéncias diretamente correlacionadas. A busca ou compra de
agua de fontes distantes ou de qualidade duvidosa, o convivio com esgotos brutos e
lixo a céu aberto, as erosdes e desmoronamentos causados por falta de drenagem
roubam tempo, saude e energia de uma grande parcela da populagdo urbana em

NOsSsOS municipios. A incorporagao desses problemas a rotina daqueles moradores
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se agrega a um quadro de baixa auto-estima e diferencas fisico-sociais em relagao
ao restante da populagdo. Assim, a deterioragdo progressiva das areas urbanas
pobres n&o fica confinada aos limites fisicos de tais areas. Seus impactos negativos
se irradiam para as areas imediatamente vizinhas e indiretamente refletem-se em

toda a cidade, que perde em qualidade de vida.

A partir das consideragdes acima, evidencia-se que a promogao do atendimento
criterioso das populagbes pobres com servicos minimos de saneamento basico
contribui com grande impacto positivo para a valorizacdo de toda a cidade,
reduzindo diferengas sociais, aumentando a auto-estima dos cidaddos e por
consequéncia sua capacidade produtiva. Contudo, para garantia de tais beneficios,
€ mister o aperfeicoamento de critérios de priorizagdo e atendimento dessas
populagdes, pautados em parametros como saude publica, planejamento urbano e

meio ambiente.

Em termos sécio-econdmicos, com base nos indicadores do Censo Demografico
(IBGE, 2000), a Regido Sul encontra-se em situagdo superior a média nacional.
Historicamente, condigdes climaticas, culturais e econdmicas privilegiadas
contribuiram para tal posicdo. Entretanto, verifica-se nas ultimas décadas uma
progressiva expansao das areas urbanas ocupadas por populagdes pobres, sem as
condi¢cdes minimas de infra-estrutura e servicos necessarios a sua manutencdo. Em
Santa Catarina, por exemplo, aglomerados urbanos como Lages, Joinville, Chapeco,
Criciuma e Floriandpolis ja apresentam significativa quantidade de areas nessas
condi¢cdes. Ainda que ndo sendo comparaveis aos bolsdes de pobreza existentes
em grandes cidades como Rio de Janeiro, Sdo Paulo ou Belo Horizonte, seus
mecanismos de formagao permitem uma projecédo de situagéo futura similar no sul

do pais.

Justifica-se assim a necessidade de aperfeicoamento metodolégico nos
programas de saneamento basico, do ponto de vista de resgate social e da
valorizagdo socio-econdmica das populagdes pobres na Regido Sul do Brasil.
A relevancia da presente pesquisa € reforcada ainda pelos resultados do Censo
IBGE (2000), que revelaram o adensamento e a expansao das cidades de grande e
médio porte em todo o Brasil, com indices crescentes de favelizagdo, desemprego e

miséria.
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1.2.3 Custos diretos e indiretos devido a falta de saneamento

Um exemplo do grande impacto negativo causado a saude e a economia de um
pais pela falta de infraestrutura em saneamento é apresentado em um relato de que,
em apenas trés semanas de epidemia de célera no Peru, os prejuizos com as
diminuicdes em exportagdes de produtos agricolas e turismo foram estimados em 1
bilhdo de ddlares — o que equivale a mais de trés vezes os recursos investidos pelo
pais em servicos de abastecimento de agua e coleta de esgotos durante o ano de
1980 (World Bank, 1992, p.100).

No Brasil, conforme relatam Piola e Vianna (1995, p.15),

As doencas associadas a falta ou deficiéncia de saneamento causaram
32% do total de internacbes em hospitais universitarios e privados
contratados pelo Sistema Unico de Salde (SUS) no pais, o que
representou R$ 300 milhdes ou cerca de 20% de seus gastos totais no ano
de 1990. E preciso se observar que em funcdo da deficiéncia de
informagdes e de acesso da populagdo pobre aos servicos de saude,
considera-se que tais dados estejam ainda subestimados.

Com relacdo a outros impactos econdmicos positivos das melhorias em areas

pobres, Brakarz et al. (2002, p.71) esclarecem:

A valorizacdo da propriedade, das areas beneficiadas e das areas
adjacentes afeta diretamente a demanda e o mercado de imdveis. Em
diversos paises, areas pobres que foram beneficiadas com programas de
melhorias urbanas registraram aumentos médios no valor da propriedade
de 30 a 60%. Dados de avaliagbes feitas no Rio de Janeiro, Uruguai e
Rosario (Argentina) indicam valorizagdo de 20 a 60% no pregco de mercado
de imodveis residenciais no entorno das areas beneficiadas com os
programas.

Os dados e informagdes acima constituem aspectos de essencial importancia no
equacionamento de prioridades na gestdo de nossas cidades. Evidenciam que os
custos diretos e indiretos que sdo diuturnamente pagos pela populagdo com seu
trabalho, energia e sofrimento podem ser bastante reduzidos com a implementagéao
de infra-estrutura adequada e particularmente de saneamento basico, principalmente

em suas parcelas menos favorecidas.

1.2.4 A questdo ambiental

Devido a falta de recursos financeiros e sua condicdo de clandestinidade, as
populacdes pobres que habitam nossas cidades tém normalmente se localizado nas

areas menos favoraveis para a habitacdo. Tais areas constituem também areas
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criticas para a preservagcao ambiental. Conforme Almeida (1999),

As favelas encontram-se... localizadas em sua maioria, em areas municipais
que apresentam condigcdes desfavoraveis para a ocupagao, tanto pela
configuragéo topografica — fundo de vales, encostas ingremes - quanto pela
fungdo que apresentam — areas verdes, areas de protecdo aos mananciais,
areas de uso publico, areas de mangue, entre outras.

Figueiredo (1994) ressalta também a associagdo entre ocupagéo desordenada e
o carater de clandestinidade das favelas como consequéncia histérica da omissao
do poder publico no sentido de coibir o assentamento de moradores em encostas,
baixadas e varzeas. Assim, as populagdes pobres ao longo do tempo passam a ser
também as vitimas da inadequacgao das areas ocupadas, muitas vezes convivendo
com riscos de alagamentos, deslizamentos de encostas, erosbes etc.
Adicionalmente, como geradoras de esgotos e lixo, tornam-se agentes de impactos
ambientais negativos bastante significativos, como o comprometimento da qualidade
da agua e dos terrenos a jusante de sua localizagcdo. Em municipios com grande
potencial turistico, tais impactos podem ser extremamente negativos para a
economia, com o comprometimento de praias e localidades de grande valor

paisagistico, aléem da consequente desvalorizag&o imobiliaria.

Conforme o relatério do Banco Mundial (World Bank, 1992, p. 98):

Maior dano ambiental ocorre quando as pessoas tentam compensar a
provisdo inadequada [de servicos e sistemas de saneamento basico]. A falta
ou insuficiéncia de agua encanada leva moradores de areas pobres a
abrirem seus proprios pogos, que com frequéncia sdo excessivamente
bombeados e prejudicam os mananciais de aguas subterrdneas. Em areas
costeiras, isto pode levar ao aumento de salinidade, eventualmente
resultando em inadequagao permanente da agua para o consumo. Solugbes
locais em drenagem e esgotos sanitarios, também freqlientemente resultam
em danos significativos ao meio ambiente, como erosdes, contaminagdes e
prejuizos a fauna e a flora.

E oportuno destacar um outro aspecto em relacdo aos sistemas de saneamento
basico que fica mais agravado em areas urbanas pobres. Trata-se da vida util,
manutencdo e conservagao de tais sistemas. Diferentemente de outros sistemas,
como rede elétrica, telefonia ou pavimentacio, nos sistemas de saneamento basico
as eventuais reducdes de eficiéncia muitas vezes ndo sao notadas de imediato.
Exemplificando, uma fossa séptica ndo "avisa" quando é chegada sua capacidade
limite de tratamento dos esgotos. O lodo acumulado em seu interior ainda permite a
passagem direta de efluentes ndo tratados por algum tempo, até que alguma
obstrugio seja observada nas tubulagdes de esgoto. Um outro exemplo por ser dado

com as tubulagdes enterradas, que nem sempre indicam na superficie dos terrenos
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a existéncia de vazamentos. Por serem sistemas baseados em processos naturais, o
convivio com a baixa eficiéncia pode ser suportado pelos usuarios durante periodos
muito grandes (ao contrario do que ocorre com sistemas artificiais, que falham de
maneira visivel e total, como a rede elétrica, necessitando reparos para poderem
voltar a ser utilizados). Desta forma, os prejuizos ao meio ambiente ocorrem antes
das falhas nos sistemas serem notadas. Somado a isto a propria localizagdo das
areas pobres nas cidades, tem-se um acumulo de situagbes negativas ao meio

ambiente devido a falta de saneamento basico naquelas areas.

Outro item agravante do ponto de vista ambiental nas areas urbanas pobres
constitui a saturacdo da capacidade de autodepuragcdo natural dos solos e das
aguas. Este limite tem sido excedido devido a alta densidade de ocupacgéo verificada
na maioria das areas urbanas pobres. Nessas areas sdo concentrados todos os
residuos da atividade humana em terrenos onde o solo e os corpos d’agua naturais
nao conseguem mais estabilizar os residuos. Além das consequéncias locais, ficam
evidentes os impactos negativos para todas as regides localizadas em terrenos mais

baixas que as localidades assim configuradas.

Para a adequada gestdo ambiental dos municipios se coloca assim a
necessidade da definicdo de critérios de atendimento as areas pobres, em que se
definam diretrizes que respeitem os locais com fungdo ambiental importante. Fica
também evidenciada a importancia do adequado planejamento e gestdo dos
servigcos de saneamento basico e da implantagdo de programas permanentes de
educacao sanitaria naquelas areas, para uma interagcdo mais harménica e saudavel

daquelas populagdes urbanas com o ambiente em que vivem.

1.2.5 A abordagem convencional de engenharia e o saneamento basico
em areas pobres

No tocante a abordagem de engenharia, € preciso sempre lembrar que o trabalho
em areas pobres é muito diferente do trabalho em areas urbanas convencionais em
diversos aspectos, como as interacdes da equipe técnica com a populagao residente
e a concepgao funcional e estratégica dos projetos. Entretanto, os projetos para
areas pobres tém privilegiado ainda uma abordagem relativamente convencional de
engenharia. A partir de levantamentos técnicos em campo e plantas existentes das

areas, sao propostos equipamentos e sistemas, segundo parédmetros usuais de
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custo, eficiéncia, espaco disponivel, operacdo e manutencdo. Em se tratando de
areas muitas vezes de dificil acesso e sem padrao urbano ordenado, tais projetos
precisam levar em conta aspectos de organizagdo e participagdo de cada
comunidade, construindo-se desde o inicio do programa sua assimilagdo pelos
futuros usuarios. Para percepcéao de tais dimensdes da realidade ha necessidade de
uma abordagem interdisciplinar e estratégica, em que sejam melhor assimiladas as
possibilidades e riscos inerentes a transformagao pretendida junto a comunidade.
Ndo menos importantes sdo as consideragdes de ordem epidemioldgica, definindo

prioridades para se atingir metas definidas em termos de saude publica.

Quando se passa a fase de implantagdo das obras, tradicionalmente tém sido
alocados profissionais com formagao e experiéncia convencional em engenharia de
obras urbanas. Também nessa fase os padrdes irregulares de arruamento,
topografia e localizagdo das casas nao admitem a dindmica convencional de
implantacdo de obras publicas. A interagdo com os moradores se torna, assim,
essencial. Nesse contexto, ha necessidade também de alternativas mais flexiveis
para os sistemas de saneamento, a exemplo dos sistemas condominiais e redes
simplificadas. Tais sistemas, porém, requerem de projetistas e executores um 6timo
conhecimento da realidade fisico-social e plena integragdo com a comunidade

beneficiaria e com os demais setores envolvidos na intervengao.

Em conclusao a justificativa para a presente pesquisa, considera-se que os itens
abordados acima sejam lacunas a serem preenchidas pelas politicas publicas de
saneamento basico em areas pobres, para que tenham eficacia a médio e longo
prazo. A prépria natureza multissetorial e complexa do tema justifica também sua
abordagem na forma de uma tese de doutoramento, enquanto possivel avango

metodologico sendo construido no ambiente académico.

1.3 Problema

A partir das consideragdes introdutorias e justificativas apresentadas, considera-
se central na presente tese a questdo do saneamento basico insuficiente e em
padrdo inadequado nas areas urbanas pobres. Os programas realizados nao tém
apresentado a cobertura, a eficiéncia e a continuidade necessarias a melhora do

quadro de saude publica, das condicbes ambientais e de habitagcdo saudavel para as
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populagdes pobres e seu entorno urbano. O problema central da pesquisa pode ser

assim formulado:

Como tornar mais eficientes os programas de saneamento basico em

areas urbanas pobres no Sul do Brasil?

1.4 Hipoteses

A partir da formulacdo do problema central da tese, algumas hipoteses sao

formuladas como possiveis estratégias para maior eficiéncia dos programas:

a) Uma estrutura organizacional adequada

Os municipios podem ser dotados de uma unidade administrativa especifica,
voltada para o saneamento basico em areas pobres. Tal unidade se articularia
diretamente com outros setores municipais envolvidos, como Saude,
Desenvolvimento Social, Meio Ambiente e Controle Urbano. O setor técnico, quando
necessario, teria a assessoria direta dos oOrgados estaduais relacionados ao
saneamento basico. Essa unidade administrativa se articularia também com outros
setores da sociedade organizada (Ex: ONGs, iniciativa privada, organizagcbes de

bairro etc.).

b) Formacgao e capacitagdo de equipes de trabalho

Tal formacdo deve ter uma composicao multiprofissional em varios niveis de
escolaridade e uma abordagem interdisciplinar. Seriam definidas as areas
profissionais de nivel técnico e superior necessarias, os processos de selecao e
capacitacao, as dindmicas de grupo para planejamento e atuacdo em campo. Seria
também previsto a capacitacdo em resolucdo de conflitos, na construgdo de
consenso, em marketing social (promog¢édo de novos valores e disseminagdo de
conceitos sobre higiene, saude e saneamento). A capacidade de articulagédo com
outros setores e niveis governamentais e da sociedade organizada constituiria

também parte essencial na formagao da equipe de trabalho.

c) Organizagao das comunidades pobres

Com informagao para melhor conhecimento de sua propria realidade e do
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contexto em que se situam seus problemas, a comunidade contribui decisivamente
na organizagcdo e desenvolvimento dos programas, assim como em sua
continuidade. A isso se soma a necessidade de qualificacdo de agentes
comunitarios para atuacdo em suas areas de moradia e interacdo com instituicbes

da sociedade organizada.

d) Metodologia de planejamento e gestédo

A eficiéncia dos programas pode ser aumentada com uma melhor forma de
conhecimento da realidade, com a definicao técnica de critérios de atendimento, das
prioridades e estratégias. Métodos de planejamento devem contemplar abordagens
participativas e construtivas, tendo as comunidades como sujeito na transformacgao
de sua propria realidade. A gestdo dos programas deve contemplar modos de

implantacdo adequados para a realidade fisico-social das comunidades pobres.

e) Equacionamento de recursos financeiros

Este equacionamento precisa ocorrer de forma adequada a provisdo de recursos
suficientes para o atendimento as demanda prioritarias dos programas. Uma
estrutura de financiamento de programas deve permitir sua continuidade e
aperfeicoamento, integrado com um plano mais amplo, de combate a pobreza e

resgate social das popula¢des marginalizadas.

f) Tecnologias e processos de implantagao, operacao e manutencao

As tecnologias para saneamento basico devem utilizar recursos preferencialmente
locais, incluindo-se nestes os recursos humanos, materiais, capacidade de producao
instalada no entorno urbano das areas de projeto etc. Os programas devem

contemplar necessariamente a adequagao de tecnologia a realidade local.

No desenvolvimento desta tese serdo investigadas predominantemente as
hipéteses (a), (b) e (d), como eixos norteadores da organizagdo dos programas de
SBAUP. Devido a necessidade de viabilizar a pesquisa conforme os recursos
disponiveis, ndo serdo exploradas da mesma forma as outras hipéteses, embora se

considere sua grande importancia no enfrentamento do problema central formulado.
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1.5 Objetivos

1.5.1 Objetivo geral

Desenvolver e propor contribuicdes metodoldgicas ao planejamento e gestéo de

programas de SBAUP, para aplicagao na Regidao Sul do Brasil.

1.5.2 Objetivos especificos

— ldentificar referenciais tedricos relacionados a saneamento basico, politicas

publicas, planejamento e gestdo de programas de SBAUP;
— Levantar um panorama da situagéo internacional no setor;
— Levantar um panorama da situac¢ao brasileira no setor;

— Realizar um levantamento documental e uma analise comparativa de programas

de SBAUP realizados na Regido Sul do Brasil nos ultimos 10 anos;

Esses objetivos especificos constituem etapas operacionais em direcdo ao
objetivo geral. Em relacdo aos levantamentos bibliograficos e documentais, a tese
almejou a identificagdo, classificacdo e analise comparativa das caracteristicas dos
programas mais significativos em SBAUP. Foram conhecidos também diversos
outros programas com foco em temas estreitamente correlacionados ao SBAUP, a
exemplo dos programas de melhorias urbanas no Brasil e em paises em

desenvolvimento.
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2. REVISAO DE LITERATURA

Conforme a metodologia de pesquisa recomendada pelo Programa de Pods-
graduagédo em Engenharia de Producédo da UFSC (Silva e Menezes, 2001, p. 38), os
tépicos a seguir objetivam situar o estado da arte relativo ao tema da tese. Objetivam
também apresentar a fundamentacao tedrica utilizada para o desenvolvimento da

tese.

2.1 Saneamento basico

2.1.1 Evolucéao do conceito

Ha cerca de vinte anos conceituava Dacach (1979):

O saneamento, uma das armas da Saude Publica, € um conjunto de
medidas relacionadas, principalmente, ao solo, a agua, ao ar, a habitagéo e
aos alimentos, nas quais se destaca a acdo do Engenheiro, visando quebrar
o elo das cadeias de transmissao das doengas.

Tal conceito enfatiza a acdo do engenheiro como o profissional que define
sistemas e agdes no meio fisico, objetivando melhorias em saude publica. Ficava
entendido assim como campo predominante do saneamento basico a execucdo de
obras para implantacdo dos sistemas que garantiriam a saude dos usuarios. Face a
esse entendimento, o ensino de conceitos e técnicas relacionados ao saneamento
basico estava usualmente restrito a formagao de profissionais de Engenharia Civil e
Arquitetura, e com menor énfase, aos de Medicina e Enfermagem. Eram lecionados
predominantemente os conceitos, métodos de calculo, critérios e detalhamento de
sistemas de captacgao, tratamento e distribuicdo de agua potavel, afastamento e
tratamento de esgotos, e coleta e disposigao final dos residuos solidos.

Para a Organizagdo Mundial de Saude, saneamento é definido como "o controle
de todos os fatores do meio fisico do homem, que exercem ou podem exercer efeito
deletério sobre seu bem-estar fisico, mental ou social." Percebe-se nessa definicao
uma utilizagdo do conceito amplo de saude, abrangendo muito mais do que a
simples auséncia de doencas. Contudo, verifica-se também nessa definicdo uma
énfase exclusiva ao controle do meio fisico, sem maiores consideragdes sobre
instrumentos, pessoas ou estrutura organizacional necessarias para tal.

No contexto da gestdo dos servigos publicos, o conceito de saneamento tem

evoluido, incluindo um maior detalhamento de servicos e acgdes. Assim, ao
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saneamento estdo associados sistemas constituidos por uma estrutura fisica (com
obras e equipamentos) e uma estrutura educacional, legal e institucional (Heller et

al., 1995, p. 13). Os servigos abrangidos s&o assim detalhados:

Abastecimento de agua, com qualidade compativel com a prote¢cédo da saude e
em quantidade suficiente as necessidades basicas da populagao usuaria;

- Coleta, tratamento e disposicdo ambientalmente adequada e sanitariamente
segura dos esgotos sanitarios e dos residuos solidos. Sao incluidos nesses 0s
rejeitos domésticos, de atividades comerciais e de servigos, industrial e de
atividades publicas;

- Drenagem pluvial e controle de inundagdes;

Controle de vetores de doengas transmissiveis.

Mais recentemente no Brasil, com uma definicdo ampliada, temos o conceito

utilizado pela Fundagao Nacional de Saude (1999):

Saneamento ou saneamento ambiental: conjunto de agdes socio-
econdmicas que tem como objetivo alcangar niveis crescentes de
salubridade ambiental, através dos seguintes meios: abastecimento de
agua potavel, coleta e disposicdo sanitaria de residuos liquidos, sélidos e
gasosos; promogao da disciplina sanitaria de uso e ocupagdo do solo;
drenagem; controle de vetores e reservatérios de doengas transmissiveis,
melhorias sanitarias domiciliares e demais servigos e obras especializadas
com a finalidade de proteger e melhorar as condi¢gdes de vida tanto nos
centros urbanos quanto nas comunidades rurais.

A definicdo acima apresenta uma evolucdo em relagdo a abrangéncia e
abordagem dos problemas de saneamento basico, ampliado para o conceito de
saneamento ambiental e se referindo a um conjunto de agbes sécio-econdmicas.
Desta forma, considera mais do que obras a serem implementadas, incluindo a idéia
de agdes sociais, educativas, estrutura de financiamento e geracédo de
sustentabilidade financeira para os programas de saneamento. Introduz também a
idéia de "niveis crescentes de salubridade ambiental", o que constitui conceito mais
realista quando se considera que em quase todos os itens de intervengdo em
saneamento o que se obtém na pratica sdo melhorias € ndo controle ou mudanca
total nas condi¢des anteriores a intervengao.

Um outro item a ser destacado na evolucdo do conceito se refere a inclusao das
melhorias sanitarias domiciliares como item especifico em saneamento. Tal se
justifica pela necessidade real dos programas de saneamento basico desenvolvidos
junto as populagbes mais pobres. A implantagdo de sistemas era realizada
normalmente até o nivel de cada rua, sem a chamada ligagao predial. A finalizagao

do sistema até o interior das casas era deixada a cargo de cada familia. Com o
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tempo, a interligacdo nao era realizada. Os motivos mais comuns eram a auséncia
ou inadequacao de instalagdes minimas dentro de casa, ou a propria falta de
recursos, motivacdo ou preparo dos moradores para o periodo posterior a
implantagdo dos programas. Assim, a inclusdo das melhorias sanitarias domiciliares
ao conceito de saneamento, paralelamente a estrutura institucional, programas
educativos e de capacitagdo, complementa a abrangéncia necessaria para que 0s
beneficios diretos em saude publica sejam efetivamente alcangados.

Conforme se depreende dos paragrafos anteriores, o conceito de saneamento
tem evoluido em fungdo da evolugao do préprio conceito de saude e também da
necessidade de instrumentos eficazes para a implantacéo dos sistemas e sua efetiva
utilizagao pelos usuarios. Conforme sera abordado nos itens a seguir, a abrangéncia
e a estrutura institucional associada ao saneamento precisa ser desenvolvida a partir
do conhecimento da realidade que se pretende transformar. Desta forma, o conceito
de saneamento sera adequado as areas pobres no meio urbano, objeto da presente

tese.

2.1.2 Saneamento basico em areas urbanas pobres (SBAUP)

Como partes integrantes e diferenciadas das cidades, as areas urbanas pobres
(AUPs) demandam tratamento especifico para praticamente todos os tipos de
servico. O atendimento de modo convencional ndo é adequado as necessidades de
tais areas, a exemplo da provisdo de iluminacdo publica, pavimentacao,
abastecimento de agua e coleta de lixo. Ha necessidade de atendimento
diferenciado em relagcédo as areas convencionais da cidade. Sdo diferentes padroes
nos tamanhos de terrenos, declividades, acessos e espagos disponiveis, e também
na propria relagdo dos moradores com 0s servigos para provisdo de infraestrutura
urbana. Nesse contexto, fica evidenciada a necessidade de uma abordagem
especifica para o atendimento adequado das areas urbanas pobres com servigos de
saneamento.

Corroborando este enfoque, no Manual sobre Saneamiento publicado pela
UNICEF, USAID (1998, p.2, nossa tradugao), o termo saneamento se refere a "um
processo em que o0s proprios moradores demandam, constréem e mantém um
ambiente higiénico e saudavel para si mesmos, ao criar barreiras que evitam a

proliferacdo de doencas". O texto cita ainda que no passado os componentes
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tecnologicos predominavam no conceito, em detrimento de itens como educagao,
participacdo comunitaria, capacitacdo, promoc¢ao de praticas de higiene e outros
aspectos ndo tecnologicos. Os autores chamam a atengdo para o erro sistematico
de planejadores e governos em considerar apenas a construgado de sistemas fisicos
nas areas necessitadas, sem atencao as demandas e caracteristicas especificas das
comunidades pobres.

A necessidade de integragao entre os sistemas de saneamento constitui um outro
aspecto diferenciado nas areas urbanas pobres. Nessas areas, a interacdo entre
esses sistemas ocorre naturalmente, de maneira muito mais intensa do que nas
areas convencionais das cidades. Fatores como o tamanho reduzido dos terrenos e
vias de circulagao, declividades excessivas ou muito pequenas, forte interagcao entre
os moradores, principalmente criangas, configuram uma complexidade bastante
diferente do quadro convencional nas areas urbanas formais. Exemplificando, nas
areas urbanas pobres, o lixo inadequadamente disposto que se acumula nos
terrenos resulta em obstrucdo do escoamento das aguas. Uma vez que a drenagem
nao serve somente as aguas pluviais, os esgotos das casas acabam se acumulando
também nos terrenos, sujeitando os moradores a doencgas. Nessa interagao, o
préprio lixo acumulado nos terrenos fica também mais exposto a umidade, atraindo e
servindo de meio para a proliferacdo de insetos e roedores, vetores de diversas
doengas. Por sua vez, o sistema de abastecimento de agua, se mal dimensionado
ou mal executado acarreta também impactos negativos, como agua parada nos
terrenos devido aos vazamentos ou mau uso, somando-se aos problemas
anteriores. Conforme reporta um relatoério de avaliagdo do programa brasileiro
PROSANEAR para saneamento em areas de baixa renda (Consodrcio Diagonal
Urbana et al., 1999, p.4):

Existe atualmente um consenso em ampla escala - refletido pela Agenda 21

- sobre a necessidade de uma abordagem holistica e integrada para o
saneamento, promovendo uma sinergia entre as diversas intervencoes, e
levando a melhorias nos impactos ambientais e a saude. Uma vez que os
diversos ramos da infraestrutura de saneamento exercem impactos
reciprocos, € essencial o planejamento e a implantacdo de sistemas de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem e manejo dos
residuos soélidos de forma integrada.

Os aspectos abordados acima justificam o planejamento e a gestado dos servigos
e obras de SBAUP de forma integrada e estratégica, em que a sequéncia de ag¢des
tenha como embasamento a interacdo entre os sistemas e desses com a populacao

usuaria, focando como objetivo as melhorias efetivas em saude publica, no ambiente
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habitado e no meio ambiente como um todo. Nesse conceito, a comunidade
beneficiaria tem papel ativo no processo de construgcao e viabilizagao financeira de
programas, ag¢des educativas e na implantagdo das obras, bem como uma efetiva

participacao posterior em manutencao e operagao dos sistemas implantados.

2.1.3 Aspectos relevantes em SBAUP

S&o apresentados a seguir alguns itens de maior relevo dentro da complexidade
normalmente encontrada no planejamento, implantagdo e manutengdo de
programas de SBAUP. Estes itens foram selecionados na bibliografia pesquisada e
explicam algumas dificuldades encontradas no desenvolvimento de programas que
fossem bem asssimilados, consolidados e incorporados como transformadores da

realidade das areas urbanas pobres.

a) As origens do déficit no abastecimento de agua para os mais pobres

Historicamente, a agua foi tratada pelas nagdes como bem social, de uso coletivo,
sem o0 mesmo tratamento comercial destinado a outras matérias-primas encontradas
na natureza. lIsso teria ocorrido em fungdo da abundancia do recurso em diversos
paises e de sua condicdo essencial para o desenvolvimento das sociedades.
Segundo MacRae e Whittington (1988), a perspectiva implicita no principio "Agua e
Saneamento para Todos" da Declaracdo da ONU na Década Internacional da Agua
(1981-1990) era a de que todos teriam direito a agua potavel em quantidade
adequada. O beneficio direto a saude era tido como tdo certo que nao se cogitava
uma avaliagdo mais precisa nesse aspecto. Conforme ja abordado anteriormente
(tem 1.2.1), o investimento extremamente desproporcional em suprimento de agua,
comparativamente a investimentos em outros itens de saneamento, resultou em
diversas experiéncias com fracos resultados em saude publica, o que configura
investimentos de baixa eficacia.

Com enfoque da agua como bem social, considerado um recurso que deveria
atender a todas as pessoas e atividades indiscriminadamente quanto aos custos,
nao se cogitava considerar a empreitada do atendimento universal em saneamento
segundo uma perspectiva mais tradicional de investimento econédmico. Conforme os
autores anteriormente citados, os limites dessa abordagem ficaram evidenciados no

fracasso de diversos programas de saneamento basico em todo o mundo,
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implantados sem consideragbes quanto a custos e tecnologias apropriadas.
Diversos exemplos de sistemas abandonados s&o o testemunho ainda existente
daquela época. Foi percebida assim a necessidade de mecanismos financeiros e
sociais para a viabilizagdo dos sistemas e sua manutengédo apos a implantagdo. A
consequéncia mais grave nos paises em desenvolvimento foi o prejuizo ao
atendimento das populagdes mais pobres, que ndo tém condicbes de pagar ou
mesmo de receber de forma subsidiada o atendimento convencional oferecido. Nao
conta também com atendimento ndo-convencional, mais adequado e
financeiramente compativel com sua realidade fisica e social.

A escassez desse recurso nos ultimos anos tem levado a uma tendéncia
internacional de revisdo de politicas tarifarias, com diferenciagdo de usos e tarifas
segundo o tipo e padrado de consumo. Briscoe e Garn (1995, p.65), destacam dentre
os principios enunciados na Conferéncia Internacional sobre a Agua e o Meio
Ambiente em 1992 Dublin, Irlanda, aquele que declara que a agua tem um valor
econdmico em todos seus usos e deve ser reconhecida como um bem econdmico.
Os grandes desafios para o setor de saneamento, segundo os autores, € a
concretizacdo daquele principio na pratica, com a necessaria reforma institucional
em todos os niveis de governo. As mudancas nas politicas de tarifas, subsidios e
atendimento poderiam entdo contemplar as camadas mais pobres da populagcdo nos
paises em desenvolvimento.

A exemplo do paragrafo acima, nas ultimas décadas as discussdes no setor tém
procurado uma compreensao da baixa eficiéncia no atendimento das populacdes
mais pobres. Uma possivel explicacdo € traduzida no que se convencionou
denominar "Equilibrio em baixo nivel". Referindo-se a esse processo no setor de

saneamento na América Latina, Spiller e Savedoff (1999, p. 2) observam:

a natureza do setor (ex: agua como bem a ser provido pelo Estado) em
conjunto com as instituicdes politicas, criam incentivos aos governos para
um comportamento oportunista, com precos abaixo de niveis sustentaveis
para os servicos. Por sua vez, as empresas de agua tendem a ser
ineficientes e o publico tende a ndo apoiar o setor. Cria-se entdo o chamado
equilibrio em baixo nivel, de dificil resolugao.

Como exemplos, os autores acima referidos comentam a situagdo do setor de
saneamento no Peru e em Honduras, paises em que os governos nao tem
conseguido desenvolver uma politica confiavel para a sustentabilidade financeira do
setor de agua. O esforgcos nesse sentido tém sido repetidamente esvaziados. Os

consumidores n&o tém motivagao para gastar seus recursos em servigos tidos como
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mal administrados. Por sua vez, os servicos de agua nao sao autorizados a
aumentar as tarifas, ou reter os recursos arrecadados. Assim, uma questao chave
para a resolucdo desse equilibrio em baixo nivel se refere a falta de credibilidade
dos governos para estabelecer empresas de saneamento financeiramente
independentes e sustentaveis. Os autores apontam alguns arranjos institucionais
que apresentam perspectivas de éxito. Um desses arranjos € denominado de
fragmentacdo, em que as grandes empresas de saneamento s&o subdivididas em
empresas menores, por localizagdo geografica ou por tipo de servigo prestado (ex:
captacéo, tratamento e distribuicdo de agua). A fragmentacao teria a vantagem de
aumentar a competitividade e reduzir os privilégios de grandes monopdlios na
prestacédo de servigos. Outro arranjo para lidar com o equilibrio em baixo nivel seria
a eliminagdo de franquias de servigos exclusivas a determinadas empresas.
Finalmente, a privatizacdo seria também uma possibilidade para o setor, criando
grupos com interesse em participar de um ambiente competitivo e sem privilégios, a
partir da regulamentacao do setor. Certamente, tal regulamentagéo deve considerar

questdes de seguranga dos mananciais e qualidade das aguas.

b) Interagdo com a realidade s6cio-econémica local
Conforme MacRae e Whittington (1988),

mudangas nos sistemas e servicos de infraestrutura ja existentes podem
ameacar o interesse de grupos com poder local. Uma politica eficiente precisa estar
fundamentada no entendimento destes sistemas e servigos existentes e do poder

politico que os sustenta.

Para uma ilustragdo da grande relevancia do conhecimento da situagédo local
existente em saneamento basico, apresenta-se na Figura 1 um esquema de
distribuicdo de agua, conforme levantamento realizado na Nigéria (Whittington, et at.,
1991). O diagrama mostra diferentes fontes de agua sendo utilizadas, com
distribuidores intermediarios em varios niveis atuando até o atendimento do usuario
final. Uma leitura mais atenta de tal realidade mostra que normalmente estdo em
jogo no abastecimento de agua de uma comunidade diversas relagdes entre os
envolvidos, abrangendo relagdes de poder politico, relagées informais entre grupos
de interesse, tempo de atendimento pelos diversos fornecedores, precos praticados

etc. Assim, a transformacido de tal realidade necessariamente passaria por sua
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compreensao previamente ao desenvolvimento de alternativas técnicas e

planejamento de um programa de saneamento basico.

0, 3MGD/N8000
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Figura 1 - Esquema de abastecimento de agua em uma comunidade pobre.
Onisha, Nigéria.
[MGD = milhdes de galdes/dia; N = Nairas = moeda local]
Fonte: Whittington, et at., 1991

c) Participagao comunitaria

Em 1979, na Holanda, o Centro Internacional para Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitario em Comunidades (/nternational Center for Community Water
Supply and Sanitation - IRC) publicou uma bibliografia comentada e uma revisao de
literatura sobre participagdo comunitaria em programas de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario (Wijk-Sijbema, 1985). Ha quase duas décadas a participacao
dos moradores em programas de SBAUP tem sido apontada como item decisivo no

éxito desses programas por diversos autores. As principais organizagdes promotoras
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de programas em nivel internacional, a exemplo da agéncia UNICEF, do programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento e do Banco Mundial também tém
chamado a atengdo de governos e organizagbes para a importancia de tal
participagdo nos programas. Em artigo referente ao financiamento de programas de
agua e saneamento segundo as diretrizes da Agenda 21, Briscoe e Garn (1995)
citam um exemplo da cidade de Karachi, no Paquistao, que nos anos 80 apresentou
intensa mobilizagdo popular reivindicando obras convencionais de saneamento
basico. Apos uma série de tentativas infrutiferas para obtengédo de recursos junto as
autoridades governamentais, uma organizagao independente buscou sua auto-
sustentagao trabalhando com a informacgao junto as comunidades, aproveitamento
de mao-de-obra local e esclarecimentos sobre custos e alternativas técnicas mais
adequadas e baratas. A partir de doagdes de pequeno porte de entidades externas,
as comunidades se organizaram e passaram a gerenciar seus proprios recursos, e
foi possivel a implantacdo de servicos atendendo cerca de 600.000 pessoas. O
Programa Piloto Orangi, como foi denominado, obteve avangos efetivos na relagao
entre as comunidades e o governo. Definiu também uma nova forma de abordagem
dos problemas de saneamento, em que a comunidade e entidades locais
gerenciavam suas areas "internas", enquanto a administracao local recebia pressdes
para providenciar coletores-tronco e tratamento de esgotos nas areas externas aos
bairros pobres.

Segundo Mara (2000, p.110) todas as atividades em programas de saneamento
para areas pobres precisam ser de baixo custo, apropriadas e sustentaveis. Para
isso, conforme o autor, "é definitivamente certo que a participagdo comunitaria deve
ocorrer em todas as fases dos projetos, desde o planejamento, passando pela

implementagcdo e chegando até a operagdo e manutengao."

d) A participagado da mulher

Um dos grupos sociais normalmente subestimado nos programas de saneamento
basico em area pobres é constituido pelas mulheres. Conforme Van Wijk (1985), um
grande problema na propria revisdo de literatura a respeito do papel da mulher nas
questdes relativas a saneamento basico tem sido o uso de termos neutros na
descricdo de eventos relacionados ao setor. Assim, termos como "moradores",
"residentes"”, "lideres" e '"representantes" ndo permitem a identificacdo dos

percentuais de homens e mulheres realmente envolvidos. Contudo, é sabido que
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como gerenciadoras das residéncias na pratica, sdo as mulheres que decidem, por
exemplo, onde conseguir a agua (de acordo com a finalidade), quanto de agua sera
necessario e como utiliza-la. Efetivamente, elas tomam decisbes baseadas em seus
proprios critérios de tempo, trabalho, quantidades necessarias e confiabilidade,
dentre outros. Da mesma forma, sdo conhecedoras e tomam decisdes diarias quanto
aos esgotos, lixo e outras questdbes do quotidiano de suas casas. Entretanto,
questdes culturais muitas vezes impedem a participagdo da mulher nas decisbes
mais basicas envolvendo saneamento em suas comunidades. Seu conhecimento de
causa e do proprio gerenciamento pratico das questdes relacionadas ao
saneamento constitui importante contribuicdo a ser considerada em programas que
visem uma transformacao efetiva da realidade a partir da participagcado dos principais
atores sociais envolvidos. Como decorréncia dessa realidade, a exemplo de diversos
féruns mundiais como o Férum Habitat das Nag¢des Unidas (2001), a inclusdo das
questdes de género nos programas de saneamento em areas pobres passou a ter

carater inadiavel e estratégico.

e) A formacéo profissional necessaria

A formacéao profissional para atuagao eficiente em programas de SBAUP tem sido
abordada por alguns autores. Mara (2000, p. 108) aponta uma lacuna na formagéao
de engenheiros para atuagdo em saude publica em paises em desenvolvimento.
O autor enfatiza a importancia do "aprendizado em saude publica nos tropicos,
microbiologia sanitaria e a consolidagéo de conhecimentos minimos sobre pessoas e
sociedade, pobreza e desenvolvimento". Considerando-se a complexidade das
AUPs, a formagao adequada dos profissionais que irdo projetar e implantar sistemas
de saneamento e interagir com os moradores de tais comunidades necessariamente
passa pelo melhor preparo desses profissionais em termos de conhecimento da
realidade sécio-cultural nas areas de atuacdo. Certamente, n&do se trata de um setor
de atuagdo isolada de profissionais de engenharia. O proprio preparo para a
interagcao com profissionais de outras areas tem se mostrado essencial a elaboracao
de programas bem fundamentados e sustentaveis em termos de assimilacédo pelos
usuarios. Nesse contexto, a formagao de profissionais como engenheiros, arquitetos
urbanistas, assistentes sociais, profissionais de comunicagao e de educacgao, dentre
outros, também precisa focar as AUPs como setor interdisciplinar de trabalho. As

enormes demandas nos paises em desenvolvimento justificam ha décadas uma
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énfase a esse tema nos curriculos profissionais dos cursos superiores e de nivel

técnico relacionados.

2.1.4 Critérios de atendimento com sistemas de saneamento basico

a) Atendimento baseado em oferta

Tradicionalmente, a abordagem de engenharia para o desenvolvimento de
projetos em saneamento basico tem se baseado na pré-definigdo de necessidades
dos usuarios, para posterior dimensionamento dos projetos a serem implantados.
Exemplificando, com base em um consumo pressuposto de litros por dia por pessoa,
calcula-se as vazdes necessarias ao abastecimento de agua para uma determinada
populacdo. N&o s&o realizados levantamentos detalhados da necessidade real
especifica de cada populagao a ser atendida, nem de sua possibilidade ou interesse
em pagar pelo servigo a ser oferecido. Os projetos visam assim a cobertura de areas
pré-estabelecidas, com uma oferta de servicos baseada em dados de projetos
anteriores ou de outras regioes.

Essa forma de abordagem apresenta como vantagem a rapidez no
desenvolvimento de projetos, uma vez que ndo depende de um melhor
conhecimento da realidade especifica da area de projeto. Em contraposi¢cdo, ha
grande risco de disparidade entre as obras implantadas e o desejo ou a necessidade
real dos usuarios, uma vez que nao houve esse levantamento especifico. As
necessidades de abastecimento de agua de uma populagdo podem variar, por
exemplo, com as estagdes chuvosas do ano, no caso de haver alguma fonte ou
servico local de abastecimento (nem sempre de conhecimento dos projetistas).
Pode ocorrer também a nao-assimilacdo das obras pela populagdo, uma vez que
nao foi consultada ou trabalhada em sua percep¢ao de necessidade de determinado
servigo (ex: sistemas novos de esgotos nem sempre sdo desejados). Na percepgéo
dos moradores, podem representar mais incdbmodos do que beneficios. Essa
divergéncia entre o que é oferecido e 0 que seria necessario ou desejado pela
populagdo usuaria seria uma possivel explicagdo para diversos casos de programas
com baixo desempenho nos projetos tradicionalmente financiados por bancos
internacionais ou instituicbes doadoras.

Nas ultimas décadas a provisdo de infraestrutura cresceu muito nos paises em
desenvolvimento. Entretanto, em muitos casos nao se verificou o retorno esperado

em beneficios. Uma das causas apontadas para isso, conforme um artigo preparado
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pelo Banco Mundial (World Bank, 1994, p.13) estaria localizada nas estimativas
exageradas em relagcdo ao crescimento da demanda por infraestrutura (e de seu
futuro retorno financeiro), praticada nos paises em desenvolvimento. Essa
superestimativa teria levado a alocagdo de recursos sem garantia real de retorno
financeiro, inviabilizando o atendimento de maior parte das populagées com um nivel
minimo de servigos.

Por outro lado, os servigos executados segundo expectativas falsas estariam
beneficiando uma minoria da populagdo a um custo exagerado na mobilizagcdo de
recursos das empresas responsaveis. Tal situacdo chama atencdo para a
necessidade de investimentos e critérios de projetos realistas, baseados ndo em
pressuposi¢cdes de necessidades padronizadas, mas em demanda real da
populagdo. Analogamente, o raciocinio valeria para as tecnologias empregadas, 0s
mecanismos financeiros e a estrutura institucional adequada ao atendimento do

maior numero de beneficiarios com servigos.

b) Atendimento baseado em demanda

Como demanda conceitua-se o desejo de pagar um servigo pelo prego em que €
oferecido (Davis, 2002). Tal conceito traz implicita a idéia de motivagcao dos futuros
usuarios. Assim, os projetos baseados em demanda por principio buscam atender a
uma vontade da populacido beneficiaria. Frequentemente tal motivacédo precisa ser
trabalhada, através do chamado "marketing social". Um exemplo seria o
esclarecimento sobre a relacdo causa-efeito entre os servigos de saneamento basico
e as condi¢des de saude da populagao, levando ao desejo de se poder contar com
os sistemas de saneamento.

Nos projetos baseados em demanda sao utilizadas técnicas de levantamento
especificas, a exemplo da pesquisa participativa, dos questionarios por amostragem
ou individualizados e pesquisas de campo. Whittington et al. (2000, p.1) comentam
essa abordagem, através de um acordo com a comunidade. Nesse acordo,
organizagbes comunitarias e moradores sao incluidos em uma parceria ativa com o
governo e a equipe técnica. Os autores observam a necessidade de uma mudanca
na abordagem tradicional dos planejadores, da elaboracdo de planos diretores
municipais para a busca de um acordo com a comunidade a ser atendida. A
realidade das moradias e da comunidade deve ser conhecida, para que seja

elaborado um acordo que o Estado tenha como financiar, que seja tecnicamente
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viavel, que seja atraente para o morador e que traga beneficios a saude publica e ao
meio ambiente.

Os projetos baseados em demanda tém como principais vantagens a implantagéo
dos servigos onde os moradores realmente desejam, e o aumento de motivagao e da
arrecadacgao, permitindo ao governo refinanciar sua parte no acordo. Entretanto,
conforme advertem Briscoe e Whittington (1995) e Davis (2001), a avaliagao de
demandas requer uma cuidadosa apropriacdo da realidade, uma vez que pode
haver variagdo da vontade dos usuarios ao longo do tempo, movida por questbes
morais, politicas ou outras, que precisam ser conhecidas dos planejadores. Tais
autores alertam também para a lacuna que fica em relagdo a parcela "mais pobre"
da populacao pobre, que ndo expressa nenhuma demanda por ndo dispor dos meios
ou recursos minimos para tal exercicio de vontade junto as administragées publicas.
Assim, um critério somente baseado em demanda excluiria esta parcela, que assim

permaneceria nao sendo atendida pelas politicas publicas.

2.1.5 Tecnologia adequada em SBAUP.

O desenvolvimento de tecnologia em saneamento basico nao constitui foco
principal da presente pesquisa. Contudo, ao longo da atuagdo profissional desse
pesquisador, da pesquisa bibliografica empreendida e nas visitas a instituicbes de
maior destaque, tem sido percebido na tecnologia um papel estratégico na
viabilizacdo dos programas de SBAUP. Diversos autores tém apontado a
inadequacado de tecnologia em programas implantados ao longo das ultimas
décadas, principalmente em paises em desenvolvimento (Henry, 1978; Kalbematten,
1982; Watson, 1982; Mara, 2000) e no Brasil (Mara, 2000, Andrade Neto, 1997).

Em diversos programas a tecnologia utilizada em &reas convencionais,
principalmente em redes de esgotos, também tem sido praticada nos programas de
SBAUP. As consequéncias sao também critérios inadequados para implantagcado das
obras. Como exemplo, diametros de tubulacdes e profundidades de assentamento
de tubulagdes convencionais sido frequentemente inaplicaveis nos terrenos de
AUPs. Tecnologias convencionais normalmente implicam em maiores custos das
tubulagbes e acessoérios, que oneram assim os sistemas projetados. Implicam
também na dependéncia de conservagao e manutengao por técnicos externos, em

funcdo de sua capacitacdo especializada. Os custos altos implicam por sua vez em
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inviabilizacao financeira dos programas e redugao das populagdes beneficiadas.

Os parametros para selegao de tecnologias — custos, facilidade construtiva e de
implantagéo, tempo para implantagao, eficiéncia do sistema (beneficios a populagao
e ao ambiente), implantagdo com participagdo de moradores, funcionalidade,
operacao e manutencao, vida util -- certamente sdo norteadores necessarios para a
adequacao de sistemas, equipamentos e técnicas nos programas de SBAUP. Em
Henry (1978, p.369) uma sintese dessa concepgéo define a selegdo apropriada de
tecnologias como aquela realizada de forma rigorosa, relativamente a caracteristicas
sociais, econdmicas e culturais. Aquelas, acrescentariamos os aspectos relativos ao
meio fisico, também determinantes na selegao de tecnologia adequada as AUPs.

Apresenta-se a seguir dois exemplos de tecnologias ndo convencionais, por sua
potencial utilizacdo nos programas de SBAUP no Brasil. Sdo exemplos que ilustram
a possibilidade de mudangca no enfoque tecnoldgico naqueles programas, e a

necessaria mudancga da relagao entre usuarios e tecnologia nas AUPs.

a) Sistema condominial de esgotamento

Este sistema teve desenvolvimento e utilizagdo no nordeste do Brasil desde o
inicio da década de 80. Concebido pelo engenheiro José Carlos de Melo, apresenta
diametros reduzidos e menores extensdes nas tubulagdes, e em consequéncia
menores volumes de escavagdo e execugdo em menor tempo, com redugdes
significativas no custo final. Entretanto, algumas experiéncias negativas foram
registradas, a exemplo de uma aplicagdo em Joinville, SC e na Baixada Fluminense,
no Rio de Janeiro (World Bank, 1992a, p. 107). Em um relatério sobre as
tecnologias utilizadas no Programa PROSANEAR no Brasil (Diagonal Urbana —
Cobrape — CDM Consortium, 1999, p. 1) referindo-se ao sistema condominial, os
autores chamam a atencdo para a necessidade paralela do bom desempenho
simultaneo dos outros sistemas de saneamento, como o de drenagem, o de manejo
de residuos solidos e das instalacdes domiciliares, fatores essenciais para o éxito do
sistema condominial. Enfatizam a necessidade de capacitacdo e motivagcao da
comunidade para a utilizagdo e manutencao do sistema condominial de uma forma
sustentavel a longo prazo, citando o exemplo de boas experiéncias colhidas pela
concessionaria CAESB em Brasilia e em outras experiéncias no Nordeste brasileiro.

A literatura mais recente consultada (Mara, 2000; Banco Mundial, 2000) também

considera a participacdo comunitaria como fator essencial de éxito ou fracasso para
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esses sistemas. Conforme relata Mara (2000, p. 112):

Em muitas areas periurbanas de alta densidade populacional, (mas ndo em
favelas urbanas nao organizadas), o esgoto condominial custara menos que
solugdes de disposigao local de excreta e aguas servidas, e, de fato, sera a
Unica solugao viavel.

Uma iniciativa de transferéncia de tecnologia para aplicagdo do sistema
condominial na comunidade de El Alto na Bolivia, realizada pelo programa de Agua
e Esgotamento Sanitario do Banco Mundial e relatada por Foster (1999) e Lobo
(2003) apresenta economias de 24% na rede de esgoto, confirmando os valores
verificados no Brasil e também as necessidades de mobilizagdo e conscientizagao
das comunidades beneficiarias, como pré-requisitos ao bom funcionamento do

sistema.

b) Saneamento ecoldgico

Com esta denominagdo, temos uma concepgao tecnoldogica baseada em uma
abordagem ecossistémica do saneamento basico doméstico (incluindo os excreta
humanos) integrado em uma cadeia ecoldgica local. Tal concepgéo procura o
atendimento a requisitos de minimo consumo de agua para o transporte e
tratamento dos esgotos, através de dispositivos e instalagbes hidraulicas
desenvolvidos com esse fim. Um exemplo € o vaso sanitario de descarga reduzida e
equipado com dispositivo separador de urina e fezes. A concepcado do saneamento
ecoldogico enfatiza o tratamento local dos esgotos, apds analise de condi¢des
adequadas nos terrenos. Algumas instituicbes tém publicado material bastante
detalhado sobre o assunto. Um bom exemplo constitui o texto Saneamento
Ecolégico (Esrey et al, 2001), elaborado em conjunto por varias instituicoes
internacionais, como o Programa das Nag¢gdes Unidas para o Desenvolvimento e a
UNICEF. Fruto de uma oficina realizada no México em 1999, naquela publicagao os
autores expressam que a concepgao ecologica apresenta uma vantagem ambiental
consideravel em relacdo aos sistemas convencionais devido a reducdo de
excedentes de fosforo e nitrogénio. Esses sub-produtos sao normalmente
encaminhados a estagdes de tratamento ou diretamente ao meio ambiente,
causando impactos negativos diversos. A utilizagcdo de pouca ou nenhuma agua no
processo também contempla uma questdo-chave de dificil sustentabilidade a médio

prazo nos sistemas atualmente em uso. Trata-se do uso de grandes quantidades de
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agua tratada para transporte e tratamento dos esgotos. O sistema desenvolve o
tratamento local das fezes, que separadas da urina permitem tratamentos mais
eficientes e seguros, podendo a médio prazo resultar em fertilizante e condicionador
para o solo. A urina separada constitui fonte de nitrogénio para a agricultura. Ha
diversas experiéncias no México e no Zimbabwe, por exemplo, utilizando tais
sistemas. Com certeza, em nosso clima e cultura, muitos aspectos referentes a
adequacgao de tal sistema precisariam ser trabalhados e adaptados. Entretanto, o
saneamento ecologico pode constituir uma alternativa oportuna no Brasil, no
momento que ja se coloca um grande questionamento em relagdo aos sistemas
convencionais sendo utilizados, tanto no que se refere a quantidades de agua

envolvidas quanto a seguranga ambiental e para a saude publica.

2.2 As politicas publicas e as areas urbanas pobres (AUPs)

2.2.1 Conceitos de areas urbanas pobres

No contexto de saneamento basico trabalhado nesta tese, a conceituagao do que
seja uma area urbana pobre abrange consideragdes de ordem econémica, social e
urbanistica, dentre outras. Alguns conceitos tém sido elaborados, no intuito de definir
tais areas, sem contudo esgotar as possibilidades, em fungcdo da proépria
complexidade e dinamismo do meio urbano. Apresenta-se a seguir alguns dos
critérios e conceitos vigentes para significar areas urbanas pobres, conforme
encontrados na bibliografia pesquisada.

Uma coleténea de trabalhos realizada pelo grupo SIGUS no Departamento de
Estudos Urbanos do Instituto de Tecnologia de Massachusetts (Goethert et al, 2001)
define as AUPs como "areas na cidade em que as condicbes de habitacdo e de
qualidade de vida estdo abaixo de padrdes aceitaveis". Essas areas apresentam
uma variagao de caracteristicas, desde conjuntos de lotes em condigbes precarias
nos centros urbanos até assentamentos espontaneos irregulares sem
reconhecimento legal. Ha uma diversidade de termos e significados em varios
idiomas e culturas, como favelas, slums, kampungs, tugurios, mas que guardam em
comum grandes caréncias em qualidade de vida.

As favelas ndo séo atendidas ou sao precariamente atendidas com os seguintes

servigos:
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e servicos municipais basicos: abastecimento de agua, esgoto, coleta de lixo,
drenagem pluvial, iluminag&o publica, pavimentagao, logradouros para acesso
de emergéncia.

e escolas e clinicas em distancia acessivel, areas seguras para o lazer infantil.

As desigualdades flagrantes entre as favelas e sua vizinhanga em condigdo muito
melhor aumenta a tensdo social nas areas mais pobres. O crescimento nao
planejado dos assentamentos torna dificii o atendimento com servigos
convencionais. O Férum HABITAT das Nagdes Unidas (2002, p. 14) propbs que os
seguintes indicadores de desenvolvimento sejam utilizados para a conceituagéo do
que constitui uma AUP: posse do terreno; qualidade estrutural / durabilidade das
habitagdes; acesso a agua potavel; acesso a instalagbes sanitarias.

Um dos conceitos conhecidos no Brasil é formulado por Taschner (apud Almeida,
1999):

conjunto de unidades domiciliares construidas com madeira, zinco, papelao
ou mesmo em alvenaria, distribuidas desordenadamente em terrenos cuja
propriedade individual do lote n&o é legalizada por aqueles que os ocupam.
Na maioria das vezes ocupam areas com declividade acentuada ou
inundaveis.

Conforme o documento regulatério do Programa Habitar Brasil — BID (Brasil,

1999) no Brasil, sdo diversas as expressdes para as areas pobres:

As diferengas regionais e a énfase que se queira dar a um dos aspectos

envolvidos na questdo (legalidade fundiaria, posturas municipais, estrutura

fisica da moradia, forma e localidade do assentamento etc.) ddo origem a

essa diversidade. Assim, podem ser destacadas:

- barraco, mocambo, ou palafita, cuja énfase é quanto a estrutura fisica da
moradia, em geral construida com materiais improvisados ou né&o
duraveis;

- baixada, alagados, invasdo, Iloteamento clandestino, favela e
assentamentos populares que tém como foco o sitio e a forma ilegal como
se deu sua ocupagao.

A conceituacao do IBGE

De acordo com definicao estabelecida no Censo de 1991,

“‘aglomerado subnormal” é um conjunto constituido por unidades
habitacionais (barracos, casas...) , ocupando ou tendo ocupado até periodo
recente, terrenos de propriedade alheia (publica ou particular) dispostos, em
geral, de forma desordenada, densa e carente, em sua maioria, de servigos
publicos essenciais. O que caracteriza um aglomerado subnormal é a
ocupagao desordenada e que, quando da sua implantagdo, ndo houvesse
posse da terra ou titulo de propriedade.

Para a cidade de S&o Paulo, Figueiredo (1994) apresenta uma classificacéo para

as AUPs em relacdo a quantidade de moradias: pequeno porte (até 49 moradias);



35

médio porte (50 a 499 moradias); grande porte (mais de 500 moradias).
Conforme o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro — Lei

Complementar n° 16, de 1992, temos:

favela constitui uma area predominantemente habitacional, caracterizada
por ocupacgao da terra por populagédo de baixa renda, precariedade de infra-
estrutura urbana e de servigos publicos, vias estreitas e de alinhamento
irregular, lotes de forma e tamanho irregulares e construgbes nao
licenciadas, em desconformidade com os padrées legais.

Uma outra definicdo em nivel municipal € dada pelo Instituto de Planejamento
Urbano de Florianopolis, SC (IPUF, 1999)

Areas pobres sdo consideradas aquelas em que 70% das familias tém
renda média entre 0 a 3 salarios minimos, com caréncia socio-econémica,
de habitagao, de infra-estrutura sanitaria e de equipamentos urbanos.

Como se pode verificar, sdo diversos os conceitos relativos as AUPs. Entretanto,
sao conceitos que efetivamente refletem a diversidade de caracteristicas
encontradas naquelas areas, segundo condi¢bes habitacionais, sociais e
urbanisticas dinamicas e complexas. No presente trabalho considera-se pertinente o
conceito de aglomerado subnormal utilizado pelo IBGE, conforme anteriormente
citado, acrescido das caracteristicas de baixo nivel sdcio-econémico das populacdes
residentes nas AUPs. Tais caracteristicas apresentam grande relevancia para o
planejamento de programas de SBAUP, em funcéo do perfil de escolaridade, cultural
e econdmico dos moradores e da necessidade de interacdo com instituicdes e

equipes de trabalho envolvidas naqueles programas.

2.2.2 As AUPs e as cidades

O fenbmeno de urbanizagdo € uma das mais peculiares mudangas globais nas
ultimas décadas. Enquanto a populagdo mundial aumenta em cerca de um bilhdo de
pessoas a cada década, aproximadamente 4/5 desse crescimento ocorre nas areas
urbanas (Varis e Somlyody, 1997). Nos paises em desenvolvimento e
subdesenvolvidos, esse crescimento tem sido intensamente marcado pelo aumento
paralelo dos indices de pobreza nas cidades.

No Brasil, conforme IBAM (2002), o quadro de deterioragdo da qualidade de vida
urbana também €& acompanhado pelo crescimento da pobreza urbana, da
impossibilidade de aquisicdo de moradia adequada e da insuficiente produgao de
habitacédo para a populacéo pobre promovida pelo poder publico.

Ao longo de varias décadas o crescimento e adensamento de areas pobres nas
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cidades ocorreu de forma interativa com a dindmica da populagcdo como um todo.
A populacao pobre sobrevive da economia informal, fornecendo mao-de-obra barata
e desqualificada, ao mesmo tempo em que ocupa espacgos e usufrui precariamente
dos recursos que a vida urbana proporciona. De forma muito real e intensa, esta
integrada a vida na cidade, ainda que longe de contar com padrbes minimamente
aceitaveis de saude, habitacido, transporte, etc. Na maioria das cidades brasileiras
de porte médio a grande, os bairros pobres estdo presentes e constituem
significativos espagos geograficos e sdcio-econdmicos, constituindo a cidade real a
ser administrada.

Em um estudo em nove comunidades pobres em Montego Bay, na Jamaica,
Ferguson (1996), quantificou os custos de provisdo de infraestrutura para
assentamentos informais e mostrou que tais custos sdo proximos dos custos de
implantacédo de novos lotes servidos com infraestrutura pelo governo e pela iniciativa
privada. O autor enfatiza ainda que nas areas desordenadas existentes, a
infraestrutura implantada pelos programas de melhorias urbanas geralmente resulta
em qualidade inferior, além da menor possibilidade de recuperacdo dos custos
investidos.

A partir do exposto acima, considera-se que as politicas de melhorias urbanas
para as AUPs precisam definir critérios técnicos para o atendimento, assim como um
rigoroso controle sobre a expansdo e o adensamento de AUPs. E preciso estar
claro que, a partir de um certo ponto, os programas de melhorias urbanas em areas
pobres ndo constituem solugdes para essas areas, mas tdo somente paliativos para
uma série de problemas infra-estruturais e socio-econémicos de toda ordem.

Conforme propde Ferguson (1996), ao invés de reagir as invasdes de terrenos,
0s governos deveriam se antecipar a demanda da populagao pobre por habitagédo e
infra-estrutura. Isto seria possivel através de um ordenamento dos assentamentos
informais (seu reconhecimento oficial, e subsequente implantagcdo de melhorias
urbanas) e da redugcdo dos custos de produgdo pelo setor formal. Em outras
palavras, o autor sugere que se “formalize” os assentamentos informais, que se
“informalize” os programas formais de urbanizag¢ao e que se envolva também o setor
privado em programas de habitagcdo e infraestrutura. Tal abordagem se coaduna
também com programas internacionais sendo atualmente implementados, a exemplo
do "Cities Alliance", iniciativa do Programa das Nacbdes Unidas para os

Assentamentos Humanos - UN Habitat, em parceria com o Banco Mundial (World
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Bank e UNCHS, 1999).

2.2.3 Evolucéo internacional das politicas publicas para as AUPs

Na maioria dos paises em desenvolvimento, as areas com populagdes pobres nas
cidades foram inicialmente tratadas com indiferenca pelas administragbes. Faziam
parte de uma realidade informal, ndo desejada e ndo considerada em estatisticas
oficiais. As eventuais a¢des do poder publico se limitavam a medidas emergenciais
de assisténcia ou ag¢des visando a “eliminacédo” de tais areas, na medida em que
seus problemas afetavam a parte “oficial” das cidades. Entretanto, conforme se
expandiam e se multiplicavam, as areas pobres cada vez mais impactavam questoes
socio-econdmicas locais e municipais, demandando servicos e fornecendo mao-de-
obra, dentre outras interagcoes fortemente percebidas até os dias atuais. Nesse
contexto, as agdes originalmente emergenciais em saneamento basico e melhorias
urbanas passaram a demandar também planejamento, critérios e programas
racionais de aplicacao de recursos por parte das administracdes publicas.

Em cerca de 50 anos, as politicas publicas de diversos paises em relagado as
areas pobres tém se baseado em uma ampla gama de enfoques. Tais enfoques
variam de tratamentos setoriais, abrangendo itens especificos (ex: agua e esgoto ou
drenagem) a tratamentos integrados, com grande complexidade e leque amplo de
opgdes para as populagdes beneficiarias (ex: saneamento basico, pavimentagao,
iluminagdo publica, geragdo de renda etc.). Variam também quanto as questdes
urbanas (ex: regularizagao e titulagéo de terrenos, tamanho dos lotes) e perspectivas
de integragao das areas beneficiadas ao tecido urbano das cidades.

O Quadro 1 a seguir resume as caracteristicas das politicas publicas em

programas financiados pelo Banco Mundial em todo o mundo desde a década de 50.
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Quadro 1: Evolugao das politicas publicas em programas financiados pelo Banco Mundial

Década de 50

Cidades planejadas, populagao pobre ignorada. Ex: Chandigarh (india).
Governos locais fracos, Crescimento ndo planejado
Desenvolvimento rural como instrumento de controle de migracéo

35 milhdes de pessoas vivendo em favelas

Década de 60

Aumento no éxodo rural, expansao das favelas

Erradicagao de favelas, re-locagdes.

Planos diretores, Habitagdo e desenvolvimento urbano. Ex: Ciudad Guyana (Venezuela).
Conjuntos habitacionais, padronizagdo de médulos e materiais de construgéo.

Paises pobres copiam projetos dos paises ricos.

Programas de habitagédo inacessiveis aos mais pobres.

Comunidades se organizando, fazendo as préprias casas

Governos sem credibilidade, conjuntos habitacionais inadequados e inviaveis. Politica de subsidios.
ONGs comegam a trabalhar com habitagdo

Primeiras teorias sobre habitagédo, Ex: Horacio Caminos, tecnologias adequadas

110 milhdes de pessoas vivendo em favelas

Década de 70

Alternativas de auto-ajuda, sem participagdo de governos.

Iniciativas pioneiras de ONGs em “terrenos e servigos”: Ex: Jacarta, SINAMOS, (Peru), EI
Salvador, Tondo (Manila, Filipinas), Camardes, Recife

Idem, Banco Mundial: Indonésia, Tunisia, Senegal, El Salvador

Politicas governamentais ainda baseadas em subsidios e retorno dos investimentos.
Inacessiveis aos mais pobres. Municipios fracos.

Ajuda mutua e auto-ajuda, como estratégias para viabilizagdo da habitagao.
Retorno de investimentos completamente inviavel nas areas pobres.

Ref: John Turner — Liberdade de construir — Controle do processo de produg¢do de habitacdo
pelo morador

Primeira Conferéncia sobre Assentamentos Humanos (Habitat) da ONU

310 milhdes de pessoas vivendo em favelas
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Década de 80

Primeiros éxitos em programas de melhorias urbanas, com mais prioridade nos governos
Reducédo de custos com desenvolvimento gradual e simplificacdo nos padrées de melhorias

Licbes dos programas piloto, projetos integrados (geracédo de renda, servigos, escolas, postos de
saude etc.), projetos padronizados inadequados para atender todas as localidades

Primeiras tentativas em grande escala
Inicio e consolidacéo da teoria de descentralizagcéo
Cidades sem condi¢des econdmicas e politicas de atender as demandas

Projetos complexos dificultam implementagéo; instituicdes governamentais fracas e burocraticas
Ex: KIP (Kampung Improvement Program) na Indonésia, El Salvador, Camardes

Privatizagdes
Agéncias de desenvolvimento com énfase em infraestrutura dos municipios.
Reducéao de investimento em melhorias em areas pobres.

495 milhdes de pessoas vivendo em favelas

Década de 90

Privatizacdes e globalizagao

Sociedade civil e ONGs mais fortes

Inst. Financeiras: USAID, GTZ, BID

Conferéncia Habitat Il — habitagdo para os pobres, Campanha por seguranga na posse da terra
Pressoes influenciando politicas favoraveis aos pobres

Micro-empréstimos e desenvolvimento econdémico local

Maior poder a aliangas, estratégias e desenvolvimento local

Aliangas internacionais por melhorias — necessidade de parcerias em nivel global, convergéncia de
interesses e recursos para obtengdo de melhorias em grande escala

Iniciativas na prevencdo da formagao de favelas
Necessidade de mais profissionais no setor

750 milhdes de pessoas vivendo em favelas

Ano 2000

Compromissos e aprendizado local

Programas integrando melhorias urbanas com desenvolvimento

Fundacdo do Programa Cities Alliance

Realizar melhorias urbanas, mas também prevencgao a formagéo de favelas
Maiores esforgos em escala nacional

John Turner propde principio de “subsidiarity”. Ex: Mauritania.

837 milhdes de pessoas vivendo em favelas

Fonte: Gattoni, G. 2002
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2.2.4 O papel do estado, das ONGs e da iniciativa privada

Durante as ultimas décadas muitas nagdes tém demonstrado uma preocupagao
em carater global sobre desenvolvimento. Governos e organizagdes nao-
governamentais (ONGs) tem participado em eventos de cunho global, a exemplo
da Conferéncia Cupula da Terra (Eco-92) no Rio de Janeiro e da Conferéncia para o
Desenvolvimento Social, em Copenhague, em 1995. Entretanto, a forma de
cooperagao que governos e ONGs poderiam desenvolver ainda apresenta aspectos
que precisam ser melhor esclarecidos (Sanyal, 1994). Conforme o mesmo autor, o
pensamento politico dominante na década de 50 defendia um estado poderoso, com
um dominio quase supremo sobre a economia e os demais setores da sociedade.
Tal pensamento caracterizou também os programas de desenvolvimento, conforme
se verifica no Quadro 1 anteriormente apresentado. Essa motivagao global para o
grande poder do estado foi acentuada no periodo apés a 2a. Guerra Mundial, com o
fortalecimento de novas nagdes independentes e instituicbes globais com o objetivo
de expandir e administrar a economia interligando essas novas nagdes. O modelo de
desenvolvimento principal tinha como pressuposto basico o interesse material das
pessoas como unico fator propulsor na sociedade. Além disso, conforme Ingham
(1993), os economistas tinham um ponto de vista comum, acreditando que o
desenvolvimento material reproduziria a experiéncia positiva dos paises que haviam
se industrializado durante o século 19. Entretanto, algumas décadas adiante
surgiram resultados econémicos e sociais negativos, como desemprego em massa,
desigualdade social e a formagado de favelas nas principais cidades industriais.
A premissa de uma grande correlagao entre capitalismo e democracia se mostrou
fragil. A grande confianga depositada no estado poderoso foi enfraquecida e um
novo modelo de desenvolvimento colocava as ONGs como instituicbes-chave na
conducgao dos paises por politicas de desenvolvimento mais bem sucedidas.

A elevacdo das ONGs a uma posicdo de maior relevo nas politicas de
desenvolvimento ao longo de vinte anos, entretanto, ndo apresentou também os
bons resultados esperados. Conforme Sanyal (1999) as abordagens "bottom-up"
(de baixo para cima), em programas em que as ONGs tiveram espaco privilegiado
mostrou também resultados negativos nao previstos, como a grande competi¢cao
entre as organizagdes, falta de cooperagdo e grande dependéncia de recursos

externos.
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Com relacao as ONGs, é importante lembrar que na esséncia tais entidades nao
constituem instituicdes sociais ou politicas completas, aptas a conduzir todas as
politicas necessarias aos paises em desenvolvimento. S&o constituidas de grupos
de interesses comuns, formalizados, mas sem os critérios de representatividade
constitucional dos 6rgaos oficiais, e ndo se confundem assim com aqueles em suas
atribuigcdes.

Sanyal (1999) apresenta exemplos de instituigbes que sado referéncias mundiais
em termos de ONGs com papel de relevo nas politicas de desenvolvimento em seus
paises. Uma delas, o Banco Grameen, em Bangladesh, contempla um bom exemplo
da alianga entre governo, iniciativa privada e ONGs. Em sua origem, uma ONG foi
estabelecida a partir da necessidade de levantamento de empréstimos a
agricultores, em 1976. Naquela época um pequeno banco local concedeu
empréstimos a juros normais de mercado. Com a gestdo financeira adequada, e
uma posicao realista em relagao aos fatores de mercado, o programa obteve bons
resultados na agricultura. Com tais resultados, o governo de Bangladesh supriu o
banco local com assisténcia técnica e recursos para expansao dos empréstimos
para uma crescente clientela pobre. Os negdcios cresceram com sucesso e foi
criado o Banco Grameen, que se expandiu, constituindo instituicdo de referéncia e
credibilidade no pais, e importante fonte de recursos para a populagéo pobre.

Como outro exemplo de relagdo construtiva entre ONGs e governo, o autor
anteriormente citado apresenta a Associagcao de Mulheres Autbnomas (SEWA - Self
Employed Women Association), uma das mais exitosas ONGs na India. Durante
mais de 17 anos de existéncia, a organizacéo trabalhou em estreita parceria com o
governo, exercendo uma influéncia muito positiva nas relagdes entre o governo e as
mulheres autdbnomas pobres. A SEWA desenvolveu trabalhos com bancos na
distribuicdo de créditos subsidiados, enquanto o0 governo propiciou a
comercializacdo de trabalhos manuais feitos pelas mulheres associadas aquela
organizagao. Além disso, hospitais e prisdes administradas pelo governo compravam
regularmente os hortigranjeiros comercializados pelas mulheres. A partir de
sugestao da SEWA, o governo criou um esquema de assisténcia a maternidade para
mulheres pobres, assim como um seguro de vida para as trabalhadoras autbnomas.

Verifica-se assim que, apesar da natureza diversa, ou exatamente devido a essa
diversidade essencial, governos, ONGs e iniciativa privada poderiam ter uma

importante relacdo complementar. Como vantagem diferencial, as ONGs podem
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apresentar maior capacidade de penetragdo e confiabilidade junto as populagdes
pobres, devido a sua origem mais espontanea, baseada em interesses coletivos
especificos. Governos possuem a maquina administrativa para criar o ambiente
politico adequado com alcance e abrangéncia para programas de nivel nacional.
A iniciativa privada possui uma caracteristica de maior sensibilidade aos fatores de
mercado, como a motivagbes de produtores e consumidores, importante na
organizacgéo de politicas de desenvolvimento. Com essas vantagens diferenciais, a
interagdo sinérgica entre governo, iniciativa privada e ONGs passa a ser um fator
estratégico no éxito de politicas de desenvolvimento em praticamente todos os
setores da sociedade.

Com relacdo aos programas de SBAUP, consideramos pertinentes as
consideragdes acima, visto que se encontram estreitamente relacionadas a politicas
publicas como a politica urbana, de meio ambiente, de saude publica e do combate

a pobreza.

2.2.5 As AUPs e as instituicdes publicas

Em uma discussao sobre um mecanismo tradicional de controle politico no Brasil,
Gay (2001) explora a distancia conceitual entre clientelismo e cidadania. Conforme o
autor, em 1984 Jonathan Fox no México havia definido clientelismo como "uma
relagdo baseada em subordinagdo politica em troca de compensacdo material",
considerando esta uma categoria de analise oposta ao conceito de cidadania. No
Brasil, o conceito se aplica adequadamente a relacdo entre comunidades e
candidatos a cargos politicos, muito comum nos periodos pré-eleitorais.

Em suas anotagdes de campo, Gay se concentrou nas relagdes entre o
clientelismo e o processo de democratizacdo, com base em estudos de favelas no
Brasil. Em suas pesquisas, ele constatou algumas relagdes politicas "hibridas", que
mostrou uma gama mais ampla de relagdes possiveis, em relacdo aquelas
anteriormente apontadas por Fox. Descreve, por exemplo, como algumas das
comunidades de favelas no Rio de Janeiro ao final da década de 70 experimentaram
uma evolugcdo em suas relagdes com candidatos a cargos publicos, passando do
simples clientelismo conforme acima descrito a uma barganha mais complexa, ainda
que informal. Ao invés de simples concordancia com promessas de melhorias

materiais em troca de votos, as liderangas comunitarias passaram a negociar e obter
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obras concretas em suas comunidades. As obras assim obtidas representaram uma
nova consciéncia em relagcao as possibilidades de comprometimento de candidatos a
cargos politicos com investimentos reais nas areas de moradia de seus eleitores.

Entretanto, tais processos de barganha efetivamente ndo modificaram a
conscientizagdo dos moradores em relagdo a seus direitos e obrigagbes como
cidadaos. Nao se verificou discussao local mais aprofundada quanto as
necessidades mais importantes e prioritarias nas comunidades, por exemplo, no
contexto de sua qualidade de vida e em relagdo a seu bairro ou cidade. Na
realidade, o progresso no relacionamento com o poder formal representado pelos
candidatos constituiu somente uma mudanga dentro do padrao de clientelismo
anterior. O passo complementar a esse estagio seria a melhor organizagcdo da
comunidade, e a provisdo de informacdo adequada de forma a promover um
esclarecimento acerca de obras e servicos mais propiciadores de qualidade de vida
em termos coletivos e a médio prazo, a exemplo de obras em saneamento basico.

Conforme o exemplo acima, verifica-se que uma questdo essencial no
planejamento de programas de SBAUP é o entendimento das relagdes entre as
comunidades a serem beneficiadas e o poder politico local. Entender como tais
relacbes afetam o comportamento de moradores durante os diversos estagios de
uma intervengdo constitui uma ferramenta estratégica para maior alcance e
eficiéncia de programas comunitarios. Essa compreensdo pode facilitar a
comunicacao construtiva das equipes de trabalhos com os moradores, propiciando
melhor auto-conhecimento das comunidades e sua conscientizagdo em relagao as
possibilidades de relacionamento com governos e instituicbes formais, e nao
somente com candidatos em periodos pré-eleitorais.

Em termos de politica de SBAUP por niveis administrativos, conforme sustenta
Bracaz, J.; Greene, M. e Rojas (2002), uma das licdes da experiéncia com
elaboracdo de programas é que as maiores dificuldades resultam de diferengas
politicas fortes entre o governo federal e os municipios, particularmente quando
estdo envolvidos os governos de capitais. Tais diferengas com frequéncia bloqueiam
as relagbes interinstitucionais necessarias para a adequada execugao de
programas. Na maioria dos casos, 0os governos federais possuem maior capacidade
financeira para realizar grandes investimentos. A participagdo dos municipios,
porém, é vital para a realizagdo dos programas de investimentos em areas pobres.

Isso é explicado pela competéncia municipal no controle do uso do solo urbano e por
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sua responsabilidade em prover e manter servigos urbanos locais. A experiéncia do
Banco Interamericano de Desenvolvimento, por exemplo, € de que os melhores
resultados foram obtidos em programas gerenciados diretamente pelo municipio ou

com sua ampla participagdo. Segundo aqueles autores:

A interdependéncia requer convivio que nem sempre é politicamente conveniente,
requerendo compromisso de ambos os lados para funcionar adequadamente. A melhor
solugdo é a busca de acordo em bases técnicas e a utilizagdo de esquemas flexiveis de
implantagdo, em que o governo federal ou estadual provem coordenagado e superviséo
técnica geral para os programas, enquanto que 0s municipios ficam com a
responsabilidade pela execucao de projetos especificos em suas jurisdi¢oes.

Considera-se também que muitas abordagens eficientes para a provisdo de
habitacdo e infraestrutura raramente podem sobreviver a fase de demonstracédo ou
projeto piloto, e tendem a nao ser reprodutiveis. O principal motivo é a falta de
articulagdes institucionais claras, a falta de sustentabilidade econémica e a falta de
reinvestimento. Iniciativas inovadoras sao sempre vistas como ameacas para as
estruturas existentes em administracbes locais. As resisténcias internas as
mudangas s&o constantes nos embates institucionais e sdo também comuns as
dificuldades e omissdées no compartiihamento de informacdes entre todos os
envolvidos nas estruturas administrativas. (UN - HABITAT, 2002, p. 5)

2.3 Planejamento e gestao de programas de SBAUP

A inclusdo deste item na tese tem como objetivo o suporte a analise de
programas de saneamento e o desenvolvimento de subsidios metodolégicos. Sao
apresentados a seguir os conceitos basicos e algumas concepg¢des metodologicas

pesquisadas, com aplicagdo em programas de SBAUP.

2.3.1 Planejamento e gestao - conceitos

a) Planejamento

Conforme Garcia Neto (2000), o planejamento é um processo continuo, com
prazos e datas para a realizagdo de planos (em geral documentos, expressando
uma fase do planejamento em determinado instante). Considera-se ainda que o
planejamento envolve uma delimitagcdo geografica e temporal (médio e longo
prazos), objetivos e metas.

No dicionario (Ferreira, 1995) planejamento é conceituado como o trabalho de
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preparacdo para qualquer empreendimento, segundo um roteiro e métodos
determinados. Trata-se da elaboragao, por etapas, com bases técnicas, de planos e
programas com objetivos definidos.

Em Teixeira e Santana (1994) verifica-se que o planejamento estabelece a forma
de adequar a oferta a demanda por servigos publicos em um horizonte determinado
de tempo, estabelecendo-se principios e metas a serem cumpridos e
dimensionando-se recursos fisicos, humanos e financeiros.

A partir dos conceitos acima, nos programas de SBAUP a necessidade de
planejamento se traduz nos instrumentos para conhecimento prévio da realidade em
que se vai trabalhar (pesquisa documental, institucional e de campo), com
levantamento de caracteristicas das comunidades (perfil social e cultural) e
caracteristicas fisicas da area habitada. O dinamismo e a complexidade dessas
areas justifica o processamento criterioso, continuo e integrado de informagdes,
buscando-se um conhecimento efetivo da realidade que propicie aos planejadores a
elaboracdo de programas com base nos aspectos mais relevantes e criticos para as
pessoas a serem envolvidas. O planejamento em SBAUP define ainda a abordagem
a ser adotada para as agdes a serem desenvolvidas, seja no tocante a obras, seja
relacionadas a mobilizacdo comunitaria e institucional. Os recursos envolvidos a
médio e longo prazo, a conservagao e manutengao dos servigos e a sustentabilidade
dos programas junto as comunidades beneficiadas também s&o integrantes do
processo de planejamento, que procura antever cenarios possiveis, prever
estratégias e se realimentar periodicamente com resultados obtidos a cada etapa ou

acao empreendida.

b) Gestéao

O conceito de gestdo envolve acgdes a curto prazo e até diarias, a operacgao e
manutencédo de sistemas. Também no dicionario, verificamos tal conceito como "a
pratica de um conjunto de principios, normas e fun¢des que tém por fim ordenar os
fatores de producao e controlar sua produtividade e eficiéncia, para a obtencéo de
um determinado resultado" (FERREIRA, 1995).

Em contraste ao planejamento, a gestao significa geréncia, administragdo. No
caso dos servigos publicos, a gestdo pode ser entendida como o aporte de recursos
humanos e materiais para a manutencdo de um determinado sistema, a exemplo

das obras viarias ou do sistema municipal de saude. Tal € o caso também nos
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programas de saneamento basico nas areas urbanas pobres. Nesses programas, a
gestdo faz parte de um dia a dia de interagdo com instituicdes, técnicos e
moradores de comunidades pobres, incluindo a mobilizagdo racional de recursos
para execugdo de agdes e organizagao de pessoas, tanto na equipe técnica que
planeja e executa as agbes quanto na comunidade de moradores de uma
determinada area beneficiaria do programa. Caracteriza-se assim a gestdo no
contexto de SBAUP como uma atividade de administracdo rotineira de recursos,
tendo como base um planejamento conforme definido no item anterior. Um
gerenciamento adequado melhora a produtividade dos recursos e eleva o alcance
das metas dos programas (Nucleo de Estudo de Politicas Publicas, 1999).
Exemplos praticos de gestdo em SBAUP seriam: (a) a otimizagdo do trabalho de
equipes em visitas domiciliares; (b) a utilizagédo rotineira e eficiente de recursos de
comunicacao para melhoria da interatividade com as comunidades beneficiarias de
programas; (c) o processo de elaboragcdo de projetos executivos, a partir de
interagdo com os futuros usuario; e (d) a execugédo e operagcdo das obras e sua

manutengao de forma eficiente.

2.3.2 Planejamento em SBAUP

Para o planejamento de programas de SBAUP, foram investigadas algumas
metodologias de referéncia ja aplicadas e reconhecidas em diversos paises. Essas
metodologias contemplam um planejamento participativo para a elaboragao de
programas, com base nas questdes anteriormente abordadas em relagdo a

necessidade de interagdo com as comunidades beneficiarias.

a) O modelo Kalbermatten

Este modelo foi desenvolvido por John Kalbermatten e sua equipe no Banco
Mundial ao final da década de 70, como preparacdo a Década Internacional do
Abastecimento de Agua e do Esgotamento Sanitario (KALBERMATTEN, John, et al.
1980). Tal modelo é aqui apresentado por sua concepgao inovadora e ainda atual,
introduzindo a participacdo de profissionais das areas sociais, de economia e de
saude publica, somando-se aos de engenharia, no planejamento dos programas de
SBAUP. Conforme Mara (2000), "o modo convencional de planejamento em

sistemas de agua e esgotos, com planos de grande porte e caros resultava em
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varios volumes de relatérios de engenharia, mas traziam muito pouco ou nenhum
beneficio para a populagao pobre urbana."

Essa concepgao contempla como idéia basica em seu primeiro estagio a atuagéo
da engenharia na coleta de informagbes do meio fisico, como detalhes para o
abastecimento de agua, topografia local, drenagem, caracteristicas do solo etc. Os
profissionais de saude publica identificam as doencgas relacionadas a falta de
saneamento basico prevalentes na area. Um economista procede a levantamentos
sobre as caracteristicas econdmicas necessarias para uma analise sécio-econémica
e profissionais das areas sociais, juntamente com a comunidade, procedem ao
levantamento das praticas e preferéncias locais.

Em um segundo estagio a equipe trabalha na identificagdo de tecnologias com
viabilidade técnica, econbémica e socio-cultural. Do terceiro ao quinto estagio,
também com a participagao ativa da comunidade, uma ou duas dessas tecnologias
sdo adequadamente avaliadas em termos financeiros de forma que possam ser
acessiveis. No sexto e ultimo estagio a comunidade escolhe a tecnologia a ser
implantada. Mara (2000) enfatiza o fato de nesse ultimo estagio ficar bem definido
que trata-se de uma escolha da comunidade, consolidando a tecnologia selecionada
como produto da interagdo dos moradores com os técnicos. Ao longo do processo,
fica patente também a participacdo da comunidade, confirmando ou retificando as

informacdes levantadas pelos técnicos de todas as disciplinas envolvidas.

b) Planejamento Comunitario de A¢des

Este método (inicialmente chamado de Microplanejamento) foi desenvolvido por
Goetherd e Hamdi (1998) ha mais de quinze anos. Constitui-se de etapas de
conhecimento da realidade, capacitacdo e construcdo de plano comunitario, para
implementacdo de projetos de melhorias urbanas e infra-estrutura habitacional e
sanitaria. Esse método tomou maior vulto em Sri Lanka como parte do Programa Um
Milhdo de Casas, um programa participativo em escala nacional que teve
reconhecimento e foi reutilizado internacionalmente em paises como Bangladesh,
Africa do Sul e Poldonia. Na Ameérica Latina, o Banco Mundial tem aplicado o
programa em nivel municipal em varios paises, a exemplo do Chile.

O fator-chave dessa metodologia € a realizagdo de reunides de trabalho
(oficinas) de forma intensiva durante alguns dias, que resultam em um plano de

desenvolvimento construido pela equipe técnica e comunidade. A operacionalizagao
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do trabalho é feita com agentes da comunidade e recursos audio-visuais de baixo
custo, mas com grande eficiéncia em termos de comunicagao e construgao coletiva
de propostas.

O produto das oficinas € um plano de desenvolvimento. O plano inclui uma
relacdo de problemas hierarquizados por prioridades, estratégias e alternativas para
encaminhamento de solugdes; inclui também um programa preliminar de trabalho,
definindo quem, quando e o que devera ser feito. Um aspecto implicito nessa
abordagem é a relagao igualitaria entre os pareceres técnicos dos profissionais e as
opinides da comunidade.

Para a realizagdao das oficinas ha necessidade de uma certa preparacéo,
materiais e capacitagdo. Ha necessidade também de uma comunidade motivada e
de um moderador/facilitador/organizador com a confianga da comunidade e que
possa garantir a divulgacao, a identificagdo dos participantes, a selegao de local, a
reunidao dos materiais necessarios € a realizagdo da oficina. A maior parte da
preparacdo € realizada pela propria comunidade. Uma pessoa especialmente
designada fica encarregada do apoio logistico. Os materiais necessarios séo
simples, como pincéis atdémicos, folhas grandes de papel (Qque podem ser de tipo
barato, em que se possa escrever e colocar na parede). E importante também um
local neutro na comunidade, com espaco suficiente para acomodar a todos e com
parede ou painel em que se possa expor os resultados conseguidos em cada
oficina.

O processo apresenta quatro etapas gerais de trabalho:

Etapa 1 : Identificacdo de problemas e priorizagao.

Tanto problemas supostos quanto problemas reais devem ser incluidos
sem diferenciagéo prévia.

Etapa 2: Estratégias, opgdes e solugdes conciliatorias.

Que abordagens e agbes sdo as mais adequadas para lidar com os
problemas?

Etapa 3: Planejamento para implantagéo.
Quem faz o que, quando e como. Como manter o0 processo em
andamento?

Etapa 4: Monitoragdo: Como esta indo o processo e o0 que podemos  observar?
(Uma variagédo desta etapa pode também ser incluida na etapa 1, na
identificacdo de problemas. )
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Em cada etapa, as oficinas sédo planejadas em quadros, de acordo com temas
especificos. Os grupos para tratar cada tema sao constituidos com pessoas da
equipe técnica e da comunidade. Esses quadros, anotados em folhas grandes de
papel, permanecem com a comunidade. Servem como registro das discussdes e dos
acordos realizados. Na conclusao do processo, a comunidade tem uma relacdo de
problemas classificados por prioridade, um plano de agao para implementagao das
alternativas principais em que se obteve consenso e uma pessoa indicada para ser o
interlocutor com as autoridades.

Entre os participantes das oficinas devem estar representantes de toda a
comunidade envolvida, técnicos dos 6rgaos publicos (saneamento, agua, saude,
educacédo etc.). O facilitador tem papel-chave como moderador e deve ser da
confianca de todos os participantes.

O método é flexivel em funcdo das condi¢cbes locais, mas apresenta sempre

como principais caracteristicas:

- oficinas rapidas e intensivas realizadas em campo;

- uma agenda de atividades determinada pelo volume, natureza e priorizagao dos
problemas comunitarios;

- a participagao de técnicos e comunidade em condi¢des de igualdade;
- 0 registro documentado das informagdes.

c) Planejamento multi-objetivo

Esta metodologia de planejamento estabelece uma matriz com alternativas
possiveis em relacdo a intervengdes em uma determinada comunidade. A idéia
basica nessa abordagem é a consideragdo de varios objetivos no processo de
tomada de decisdo, € nao apenas a eficiéncia econdmica (MacRae e Whittington,
1988, p.258). Sé&o identificados os grupos de interesse entre os atores sociais em
jogo em um determinada proposta (Ex: moradores, vendedores de agua, governo,
empreiteiros, comerciantes locais etc.). A partir das alternativas apresentadas e dos
conflitos de interesse identificados, pode-se chegar a alternativa de maior
possibilidade de éxito.

Na pratica, a identificacdo de contextos e atores sociais requer técnicas
adequadas e uma equipe com formagdo e capacitagao para interagir com viséao
critica e discernir as principais for¢gas sociais em jogo em cada comunidade. Em

primeira analise, diversos comportamentos e motivagdes podem levar a falsas
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conclusdes acerca dos interesses mais fortes dos moradores.

Ha necessidade de um conhecimento bastante profundo da realidade e da
perspectiva de cada grupo de interesse analisado. As dificuldades nessa avaliagao
podem comprometer a eficiéncia da matriz de analise desenvolvida como
instrumento de tomada de decisdo. Contudo, a possibilidade de avancgos, tanto na
identificacdo das forgas motivadoras quanto no potencial de modificacdo de tais
forgas, indica um potencial particularmente valioso nessa metodologia, quanto a sua

aplicagao aos programas de SBAUP.

d) Planejamento Estratégico (PE)
Conforme Drucker (1984) apud Silva (1998),

Planejamento Estratégico é o processo continuo de, sistematicamente e
com o maior conhecimento possivel do futuro, tomar decisdes atuais que
envolvam riscos; organizar sistematicamente as atividades necessarias a
execucgao destas decisdes e, através de uma retroalimentagao organizada e
sistematica, medir o resultado destas decisbes em confronto com as
expectativas alimentadas.

Conforme Bryson (1995), temos planejamento estratégico definido como “um
esfor¢co disciplinado para produzir agdes e decisbes fundamentais que moldam e
orientam 0 que uma organizagao é, o que ela faz e por que faz”. Ainda conforme o
autor, um dos mais difundidos sistemas de planejamento, o Planejamento
Estratégico surge nos anos 20 em cursos sobre politicas empresariais na
Universidade de Harvard, nos Estados Unidos. Tal modelo formulou uma sistematica
de diagndstico com base na analise dos pontos fortes e pontos fracos do ambiente
interno, e das oportunidades e ameacgas, ou riscos, do ambiente externo. Seu objeto
primordial era o aumento da produtividade no processo de industrializacdo em
grande crescimento a época. Ao longo de varias décadas, o PE foi sendo
aperfeicoado e consolidado como base para formulagdo de estratégias nas
organizagbes, chegando a seu auge nos anos 70. Ocorre a partir dai uma
consolidagao das criticas e algumas consequéncias negativas da aplicagdo do PE,
seguindo-se a limitagcdo de sua expansao em nivel mundial. A revalorizagéo e
adequacgao do PE ao setor publico ocorre a partir dos anos 80 com os trabalhos de
John Bryson, que em 1988 publica o primeiro manual de aplicacdo da técnica. Ao
longo das duas ultimas décadas foi crescente a utilizacdo do PE pela administragao
publica norte-americana.

A partir das consideragdes feitas por Silva (1998) sobre as possibilidades de
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aplicagao do PE indicadas por Bryson, consideramos a pertinéncia dos conceitos de
“organizacgoes” (estruturas formais da administragdo publica), “fungdes” ( politicas
publicas) e “comunidades” (pessoas, cidaddos ou seus representantes sociais) no
contexto do saneamento basico em areas pobres. Entretanto, conforme alerta o
autor em sua tese de doutorado: “A aplicacédo do Planejamento Estratégico para
comunidades requer uma clara definicdo dos objetivos do esforgo, ja que a
motivacao e reunido de pessoas sem um vinculo organizacional carece de estruturas
de comunicacao e convivéncia formal.” Tal consideragdo remete a uma ponderagao
quanto ao nivel de organizacdo existente nas comunidades beneficiarias de
programas de SBAUP, frente ao nivel de organizacdo necessario a aplicagao

eficiente da metodologia em questéo.

Concluséao

Em linhas gerais, os modelos de planejamento mais adequados ao saneamento
basico em areas pobres contemplam uma visdo participativa, organizacional e
integradora em termos das interfaces comunidade — equipe técnica — poder publico.
Um enfoque assim embasado apresenta maiores chances de sucesso, haja visto as
dificuldades normalmente encontradas pela abordagem convencional para o
atendimento daquelas areas com servicos de saneamento basico. Conforme
observa Lobo (2003), de forma distanciada da realidade os técnicos assumiam o
papel de apenas elaborar a melhor solucdo técnica. Na falta de recursos para
implementa-la, o problema era transferido para a esfera governamental, sem levar
em conta a possibilidade de adogado de solugdes alternativas e apropriadas aos
recursos disponiveis. Com a mudanga nesse paradigma assistencialista e unilateral,
torna-se oportuna a construgdo conjunta de solugbes, em um processo em que a
comunidade beneficiaria passa a ser sujeito e objeto das intervengdes sendo
planejadas e discutidas, a partir de uma realidade local melhor conhecida por todos

os atores envolvidos.

2.3.3 A perspectiva interdisciplinar em planejamento e gestdo de

programas de SBAUP

Conforme abordado no Capitulo 1, item 1.2.5, a abordagem convencional de

engenharia nao logrou éxito na implantagao de sistemas adequados de saneamento
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basico nas AUPs. Além da diferencas flagrantes entre os padrées de arruamento e
disposicao dos lotes nas AUPs, uma outra explicagao reside no fato de tratar-se de
uma abordagem baseada apenas em uma disciplina, no caso a engenharia de obras
publicas em &areas urbanas convencionais. Tal abordagem carecia de dominio
suficiente de conhecimentos da realidade complexa que pretendia transformar.

Ao agregar profissionais de outras areas de formagao, como a de servigo social e
de saude publica, os programas de SBAUP evoluiram para uma abordagem
multidisciplinar, em que, sob uma coordenagdo unica, diferentes disciplinas
focalizam um problema, mas ainda sem integragdo entre si e cada qual com seus
métodos e linguagens diferentes. Nessa abordagem, a realidade das AUPs passava
a ser melhor conhecida, porém com cada area profissional realizando sua leitura e
produzindo concepgdes especificas acerca de estratégias e alternativas de trabalho
para lidar com a realidade.

Para a abordagem interdisciplinar de um problema, conforme Silva (2000, p.73),
as etapas principais podem ser identificadas como: (a) a constituigdo do grupo de
trabalho, preferencialmente de forma institucional, para garantia de sua estabilidade;
(b) o estabelecimento de conceitos-chave, constituindo o dominio linguistico minimo;
(c) a formulagao do problema a ser trabalhado, a partir dos universos disciplinares
presentes; (d) a organizagdo e reparticdo de tarefas e producgdo disciplinar de
conhecimentos e (e) a apresentagao de resultados disciplinares e discussao pela
equipe.

Considerando a complexidade fisico-social normalmente encontrada nas areas
pobres, em que qualquer proposta de implantacdo de sistemas de saneamento
basico enfrenta desde a dificuldade na determinacdo de parametros norteadores dos
projetos (ex: tendéncias quanto a populagao e abrangéncia espacial a médio e longo
prazo) até a proépria receptividade da comunidade (com frequéncia indiferente ou até
contra as intervengdes propostas), a abordagem interdisciplinar se faz oportuna e
necessaria.

Nas primeiras intervengbes em areas pobres, engenheiros e arquitetos eram os
profissionais alocados, a partir de sua atuagao usual no espago urbano ordenado.
As atividades de levantamentos, concepgao e execugao dos projetos em programas
de SBAUP se referiam predominantemente as obras nas comunidades, geralmente
em carater de emergéncia ou de extensdo de obras publicas vizinhas. Ao longo de

varias experiéncias, verificava-se a diversidade fisica e sécio-econbémica daquelas
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areas comparativamente a cidade formal, ordenada. A interacdo da equipe técnica
com os moradores era inevitavel e mesmo necessaria, pois do contrario em muitos
casos ficaria inviabilizado o préprio acesso aos locais de intervengdo. Engenheiros,
arquitetos, topdgrafos e funcionarios de empreiteiras n&do tinham a capacitagéo para
a implantacdo de obras em areas sem os padrdes urbanos usuais (em que as
interferéncias com os moradores e 0s espagos de atuagao, ruas, passeios etc, nao
se encontram normatizados em cddigos de obras e de posturas municipais).

Face a essas dificuldades, e para facilitar a comunicacdo com as comunidades,
as acgdes de saneamento em areas pobres passaram a contar com assistentes
sociais, pedagogos e médicos, dentre outros profissionais. Como vantagem, esses
profissionais com frequéncia eram elementos ja atuantes nas areas de intervengao,
em assisténcia a saude, ensino, ou outras atividades. Assim sendo, facilitavam o
acesso a comunidade, ja dispondo de conhecimentos prévios sobre sua cultura,
linguajar, organizacao etc. Contudo esses profissionais naturalmente nao dispunham
de minimos conhecimentos em relagdo as dindmicas envolvidas no planejamento e
implantacdo de obras de infra-estrutura em comunidades carentes. Assim, sua
abordagem ficava delimitada dentro das perspectivas convencionais de suas areas
de formacao, ou seja, o atendimento e orientagdo médica, a assisténcia social com
informagdes e encaminhamento as instituicées de referéncia.

No trabalho de transformacdo de habitos de higiene, participacdo e cooperagéo
com as equipes de obras, ficava patente uma dificuldade de comunicacido entre os
setores de engenharia, de trabalho social e com a propria comunidade. Isto ocorria
devido a falta de conhecimento reciproco dos modos de operacao e interagao prévia
entre as equipes. Assim, a simples reunido de profissionais de areas distintas
(caracterizando a equipe multidisciplinar) ndo resultava em uma equipe com
posturas coerentes e propostas coesas, pois eram grandes as dificuldades de
dialogo. As causas poderiam ir da especificidade linguistica até as diferentes visdes
de mundo e na forma de operacionalizacdo de acdes, caracteristicas de cada area
profissional. Como resultante, eram comuns as dificuldades de dialogos construtivos
e os trabalhos mais assemelhados a “colagens” de diversas propostas, com conflitos
terminologicos e sem unidade. Ficava patente a necessidade de novo enfoque na
formagdo e integracdo de equipes para atuagdo em programas de melhorias
urbanas em areas pobres. Conforme Floriani (2000, p. 106), "A interdisciplinaridade

nao existe de antemao. N&o nasce por decreto."
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Evidentemente, a necessidade de formacao interdisciplinar se estende também a
prépria formacao de cada profissdo, o que entretanto foge ao escopo principal
proposto para a presente pesquisa.

Segundo Japiassu (1976:74),

a interdisciplinaridade se caracteriza pela intensidade das trocas entre os
especialistas e pelo grau de integracao real das disciplinas... Podemos dizer
que nos reconhecemos diante de um empreendimento interdisciplinar todas
as vezes em que ele consegue incorporar os resultados de varias
especialidades, que tomar de empréstimo a outras disciplinas certos
instrumentos e certas técnicas metodolégicas, fazendo uso dos esquemas
conceituais e das analises que se encontram nos diversos ramos do saber.

Com essa concepgao, a exemplo de outros conceitos de mesma natureza
trabalhadas por diversos autores, a perspectiva interdisciplinar se apresenta como
necessidade emergencial na abordagem dos programas de saneamento basico em
areas pobres. Conforme Mara (2000, p. 209), a idéia central nesses programas € a
existéncia de uma equipe interdisciplinar que possa interagir de forma sensivel e
adequada com a comunidade. Tal interacdo podera entdo produzir sistemas de
saneamento que sejam tecnicamente viaveis, econdbmica e financeiramente
acessiveis e aceitaveis em termos socio-culturais.

Conforme exemplificado nos paragrafos anteriores, as abordagens limitadas a
concepgdes exclusivas da engenharia, de trabalho social ou de saude publica, por
exemplo, por si s6 nao logravam éxito na efetivagdo de melhoras em infraestrutura
acompanhadas de mudancas de habitos e atitudes nas populagdes envolvidas. Além
disso, a postura técnica muito restrita ao ambito de cada area profissional, ainda que
numa equipe composta de diversas formacgdes, constitui fator dificultador para a
construcao de alternativas de intervengdes adequadas e eficientes em comunidades
pobres, tipicamente de grande complexidade fisica e social.

A perspectiva interdisciplinar sera assim considerada no desenvolvimento da
tese, procurando-se a identificagao de técnicas e elementos que facilitem a utilizagao
efetiva dessa abordagem quando das concepcbes de projetos, formacgédo e
capacitacado de equipes de trabalho e desenvolvimento de interfaces facilitadoras do

processo de assimilagcdo de valores e habitos pelas comunidades envolvidas.
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3 PANORAMA INTERNACIONAL DO SETOR DE SBAUP

3.1 Introducao e breve histérico
Em nivel mundial, as questdes relativas a caréncia de infra-estrutura em areas

pobres tém sido tratadas em um contexto de assisténcia técnica e financeira aos
paises mais deficitarios. Alguns programas resultaram em maior fortalecimento do
setor, consolidando uma vontade politica efetiva por mudangas em escala nacional
em alguns paises. Através de organizagées como as agéncias e programas da ONU,
Banco Mundial (BIRD) e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o
financiamento dos programas tem concentrado a atengdo em questdes como
habitacdo, infraestrutura, segurangca na posse da terra, e mais recentemente em
melhorias urbanas como forma de resgate social das populag¢des pobres nos paises
beneficiarios. A partir de uma retrospectiva histérica apresentada por Gattoni (2002)
em um seminario internacional sobre melhorias urbanas em areas pobres, verificou-
se uma evolucao diversificada nas politicas, conforme apresentado no Capitulo 2,
item 2.2.3.

O déficit mundial de infraestrutura urbana de saneamento tem apresentado
numeros sempre desproporcionais em relacdo ao desenvolvimento de outros
servigos urbanos. Com posse da terra incerta ou ilegal, os assentamentos de baixa
renda e alta densidade carecem dos mais basicos servicos e infraestrutura. No inicio
do ano 2000, a populagao urbana sem acesso adequado ao abastecimento de agua
alcancou 180 milhdes de pessoas. Isto representa um aumento de 62 milhdes de
pessoas em relacdo aos dados de 1990. A cobertura com sistemas de esgotos
sanitarios se manteve consideravelmente abaixo dos dados referentes a agua, com
um total de 409 milhées de moradores nas areas urbanas sem servigo adequado de
esgotos. Entretanto, esses dados se referem principalmente a populagbes dentro
dos limites formais das cidades, ndo considerando um grande numero de habitantes
moradores das areas periféricas (FORUM HABITAT- ONU, 2002).

Na América Latina, embora 86% da populagéo tenha acesso ao abastecimento de
agua, somente 49% conta com servigos de esgotamento sanitario. Além disso, ha
uma grande diferenca nos niveis de cobertura entre as classes alta e baixa,
resultando em uma populacédo pobre praticamente sem acesso ao abastecimento de
agua e servicos de esgotamento sanitario confiaveis (BANCO MUNDIAL, 1999). Nas
areas de baixa renda o atendimento com servigos de coleta e disposi¢ao final de

residuos solidos, drenagem e outros aspectos do saneamento basico e higiene é
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caracterizado por quadro ainda mais precario.

Na década de 60, a erradicacdo da pobreza no mundo através do
desenvolvimento e assisténcia tinha sido considerada a principal missdo dos paises
desenvolvidos para o periodo pos-colonial. Apés a Il Guerra Mundial, a transferéncia
de tecnologia e recursos para os paises em desenvolvimento, segundo as linhas do
Plano Marshall, representou um grande estimulo para seu crescimento econdmico
imediato. Entretanto, gradualmente se constatava que a estratégia pouco avangava
em termos de redugao da pobreza. Ao invés de redistribuicdo de riquezas ocorria
uma marginalizacdo dos pobres em relagdo as estruturas econdémicas, que eram
inacessiveis a sua participagao. Além disso, um crescimento populacional explosivo
nas camadas mais pobres era flagrante em termos mundiais (UNDB - World Bank,
1998).

Varias conferéncias das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente, Assentamentos
Humanos e outros temas trataram dessa crise mundial. Nesse contexto, em 1977 a
Conferéncia Mundial da Agua, em Mar del Plata, Argentina, adotou uma declaragéo
que iniciou uma nova era na cooperacgao internacional para melhora dos servigos de
agua e saneamento nos paises em desenvolvimento. O documento estabeleceu
para os anos 80 a Década Internacional do Abastecimento de Agua e Saneamento
(a “Década da Agua”), com o slogan “Agua e Saneamento para Todos”. Um objetivo
era conseguir um peso politico maior para o setor e a efetiva revisdo de estratégias
de investimentos tradicionais (em tubulagdo, bombas etc.). Tal revisdo encontrava-
se ainda bastante defasada, segundo os principais signatarios da Declaragcdo. Os
investimentos disponiveis pelo Banco Mundial e outras agéncias patrocinadoras
internacionais eram voltados para sistemas convencionais de agua e esgotos do
mundo ocidental, muito mais adequados para as classes média e alta dos paises
desenvolvidos. A grande maioria das populagdes sem servigcos adequados de agua
€ saneamento se encontrava em paises com caréncia de recursos hidricos e sem
recursos para investimento em infra-estrutura de servicos publicos. Os sistemas
financiados eram assim inadequados para o minimo atendimento aos objetivos da
Década da Agua.

Desde os anos 60, idéias de auto-sustentagdo e agdo comunitaria comegaram
a se popularizar, como resposta ao modelo de desenvolvimento que o mundo
capitalista e industrializado estava propagando. Havia uma grande lacuna entre a

tecnologia sofisticada e cara sendo transferida a varias partes do mundo em
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desenvolvimento, e suas caracteristicas pré-industrial e semi-industrial, onde

supostamente tal tecnologia deveria funcionar.

No final da década de 60, algumas organizagdes internacionais, tais como a
Organizagdo Mundial de Saude (OMS), o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia
(UNICEF) e o Centro de Pesquisa em Desenvolvimento Internacional, no Canada,
comegaram a se envolver com estratégias para o abastecimento de agua em
comunidades rurais pobres. Foram acompanhados trabalhos em pequena escala,
como o desenvolvimento de bombas e perfuracdo de pogos na india e Bangladesh.
Da mesma forma, foram pesquisados sistemas em tratamento individual de esgotos
em paises africanos e asiaticos. Gradualmente, foi se formando um conjunto de
novas tecnologias para o abastecimento de agua e o saneamento em areas pobres.
Contudo, tratava-se ainda de trabalhos em escala local, que n&do chamavam a
atencao de investimentos de maior porte.

Paralelamente a necessidade de adequacao tecnoldgica, verificava-se que o
enfrentamento das questdes de infraestrutura urbana demandava também novos
arranjos institucionais e abordagens que ndo fossem baseadas somente na oferta de
sistemas e equipamentos, mas também na integracdo entre diversos setores que
lidavam com as populagdes pobres, a exemplo dos servigos sociais e politicas

publicas voltadas para combate a pobreza.

3.2 As agéncias internacionais de desenvolvimento

Com a proliferagdo de grandes bolsdes de pobreza nas cidades, muitos paises
em desenvolvimento ndo possuem recursos nem tecnologia minimos para
proporcionar infraestrutura minima as suas populagdes pobres. O apoio técnico e
financeiro das instituicbes internacionais de desenvolvimento tem possibilitado o
desenvolvimento de programas e o acumulo de experiéncias. Na pesquisa realizada
para essa tese buscou-se identificar os principais aspectos assimilados ao longo de
varias décadas, com énfase na estrutura organizacional e formas de participagéao

das populagdes nos programas, conforme a seguir se apresenta.
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3.2.1 Banco Mundial

Sendo uma das principais agéncias financiadoras de programas de
desenvolvimento e melhorias urbanas em areas pobres, o Banco Mundial em sua
atuagdo ao longo de varias décadas tem acompanhado programas e registrado
experiéncias que fornecem um panorama significativo para o conhecimento de
estratégias, problemas e interagbes ocorridas nos diversos paises participantes.
Assim sendo, apresenta-se a seguir uma sintese de sua evolugao na implementagéo
de tais programas e das principais questdes a eles relacionadas.

Na primeira década de atuacdo do Banco Mundial em financiamentos para o
setor urbano (1972 — 82), um dos principais itens era a provisdo e melhoria de
habitagdes para populagdes urbanas pobres. Data dessa época também os projetos
de desenvolvimento urbano com financiamento de um pacote pré-definido de
investimentos através das agéncias de governos centrais. Os projetos de melhorias
urbanas em favelas eram tipicos nessa linha de financiamentos (KESSIDES, 1997).
Verificou-se também nesse periodo que a provisdo de infraestrutura basica e
seguranga na posse da terra levou a um investimento significativo do setor privado
no setor habitacional, contribuindo para a vitalizacdo de economias locais. Foi
verificada também certa capacidade e desejo dos moradores de pagar pelos
servicos que consideravam importantes, contrariando a premissa tradicional sobre a
necessidade de subsidios. Entretanto, ndo ocorreram na época as mudangas na
politicas de subsidios e nos marcos regulatdrios necessarios a uma disseminagao de
padrées mais viaveis para os projetos. Os projetos frequentemente eram complexos
demais para a implementagdo pelos 6rgdos publicos e uma participagdo muito
limitada era destinada a outros possiveis parceiros no processo, como as proprias
comunidades, a iniciativa privada e as empresas prestadoras de servigos. Ocorreu
assim uma reducdo do interesse na maioria dos paises, fazendo com que os
programas nao fossem re-implementados em maior escala. Ao mesmo tempo,
governos municipais e orgéos setoriais ndo tinham os incentivos nem a capacidade
para assumirem os programas.

Foram apoiados programas especificos com énfase em viabilidade de aquisigao,
recuperacao dos custos e reprodutividade. Em contraste com a fase de erradicacao
de favelas pelos governos centrais na década de 60, o crescimento do paradigma da
auto-ajuda (mutirées) em programas de habitagcdo nas décadas de 70 e 80 se

baseou em dois tipos de abordagens: a provisao de terrenos e infra-estrutura e as
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melhorias locais de favelas. Em meados da década de 80 essas abordagens
encontraram fortes criticas, tanto de setores internos quanto externos ao Banco
Mundial.

No nivel local (micro), as criticas apontavam as ineficiéncias criadas por

programas individuais, incluindo:

- implementacao lenta e gestao deficiente;
- niveis inadequados de participacdo das comunidades;

- normas e padrdes construtivos excessivamente altos, tornando os programas
caros e de dificil reproducao;

- programas integrados muito complexos, com abordagem multi-setorial para
infraestrutura além de ter também como objetivo a posse da terra;

- resultados ruins no retorno de investimentos e na operagdao e manutencao
das melhorias;

- problemas com melhorias de areas especificas, nao integradas com as redes
municipais de servigos.

No nivel global (macro), as criticas se concentravam na falta de uma estrutura
institucional abrangente e a necessidade simultdnea de uma abordagem sistémica
em financiamento de programas urbanos. Estas criticas levaram a um conjunto de
prescricdes para as politicas ao final dos anos 80 e durante a década de 90. Tais
prescricbes se concentravam no estabelecimento de mercados imobiliarios
eficientes, no estabelecimento de normas e padrdes adequados, na
descentralizacdo de poder para governos locais e no desenvolvimento de
capacitacao em nivel local.

Enquanto algumas licdes das criticas em nivel micro foram incorporadas em
programas subsequentes de melhorias urbanas, o peso das criticas em nivel macro
causou uma mudanga nas operagdes com programas urbanos, com maior foco em
financiamentos e estratégias de desenvolvimento das cidades com uma perspectiva
de longo prazo. Tais financiamentos tém como caracteristica uma linha de crédito ou
fundo de recursos que atende a propostas de municipios, agéncias ou das proprias
comunidades, a partir de critérios que incluem a baixa renda e o nivel de caréncia
em infraestrutura. Muitos dos projetos tém como principais objetivos o
desenvolvimento institucional e a capacitacéo de recursos humanos.

Hoje, as linhas principais do Banco no setor urbano sé&o os projetos de melhorias

urbanas e habitagdo e os projetos de reforma de politicas e do mercado imobiliario.
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Sao exemplos alguns programas em andamento na Venezuela e no Brasil (Banco
Mundial, 1999).

Na cidade da Guatemala foi desenvolvido um processo de melhorias que
contemplaram os setores de habitagao, titulos de terra, construcéo e pavimentagcao
de ruas, drenagem, eletricidade, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
centros e parques comunitarios e coleta de lixo. Foram apoiadas cooperativas
locais, que assumiram a lideranga do processo e possibilitaram a prestagdo dos
servicos com menores custos e recuperacdo dos investimentos. A comunidade
beneficiada (2.900 familias) atualmente oferece consultoria a outras comunidades de
baixa renda, mostrando como administrar através de cooperativas a provisdo de
servigos basicos de infraestrutura.

No setor de saneamento basico, os grandes déficits registrados no atendimento
as populagbes pobres motivaram a criagdo de programas com abordagens
institucionais mais profundas. Seriam exemplos desses programas o PROSANEAR
no Brasil e o programa Orangi, no Paquistdo, que enfatizam um projeto flexivel e
uma transformacdo das instituicdes no setor para que considerem a populacao
pobre também como clientela. Nesse sentido, devem adaptar suas praticas as
necessidades técnicas e sociais dos assentamentos pobres urbanos. Contudo, a
implementagcdo desses programas tem encontrado dificuldades devido as
necessidades de adaptacdo das empresas e maior tempo necessario para a
descentralizagdo das decis6es para o nivel local. Mas esse tipo de abordagem,
quando bem gerenciada, com regras claras e instrugdes precisas para seu
desenvolvimento, tém mostrado também uma possibilidade de bom progresso na
implementagdo a médio prazo.

Atualmente o Banco Mundial, através de seu Departamento de Financgas, Setor
Privado e Infra-estrutura trabalha no sentido de mudar o papel do setor publico, de
operador para regulador no setor de saneamento. O Banco trabalha também para
um aumento da participacido privada na operagao e no financiamento dos servigos.
Para isso, a estrutura principal da estratégia - a reforma institucional e regulatéria - é
voltada para o fortalecimento da economia, reduzindo os niveis de gastos publicos e
os déficits fiscais. A equipe do Departamento é formada por engenheiros,
economistas, analistas financeiros e especialistas em privatizagao.

Como prioridade relacionada as areas urbanas pobres, o Departamento ajuda os

governos a desenvolverem politicas especificas para as populagdes pobres. No
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Brasil, Peru e Colédmbia, por exemplo, foram realizadas operagdes de
desenvolvimento de padrdes de engenharia, tecnologias com eficiéncia em relacéo a
custos e experiéncias de mobilizagdo de comunidades, vistas como ferramentas-
chave para as melhorias em saneamento basico de forma sustentavel. Os trabalhos
sao realizados em coordenagao com o Programa das Nagbdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD).

Uma avaliagdo de diversos programas financiados pelo Banco Mundial, levada a
efeito por Kessides (1997) aponta que os programas de melhorias em areas urbanas
pobres tém sido coerentes com as politicas daquela instituicdo voltadas para o
combate a pobreza, a sustentabilidade ambiental e ao fortalecimento da
governabilidade em nivel local e dos processos de democratizagdo nos paises em
que foram implementados. Contudo, os estudos mostram que os programas nao
foram tdo bem sucedidos nos componentes que necessitavam de uma boa
adequacgao das abordagens técnicas e das alternativas de provisdo de servigos para
o atendimento de demandas especificas das comunidades. Ocorreram também
dificuldades na consolidagdo da organizagdo comunitaria para a continuidade dos
beneficios através da operacdo e manutengao dos sistemas implantados.

A experiéncia com os programas financiados pelo Banco Mundial mostrou
também que os obstaculos para a expansdo das iniciativas para abrangéncia em
nivel nacional ndo foram principalmente de origem financeira. Sdo apontados como
itens criticos os aspectos politicos e institucionais. A expansao requer politicas e
instituicdes que promovam a inovagdo e mobilizem 0s recursos necessarios ao
atendimento de demandas crescentes e dinamicas. Por outro lado, o fortalecimento
de governos municipais e organizagdes comunitarias e sua maior autonomia em
relacdo a intermediarios criaram um ambiente favoravel para novas abordagens na
provisdo de servigos para as areas urbanas pobres e um contexto positivo para

projetos e programas que o Banco Mundial pode apoiar.

3.2.2 Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia (UNICEF)

Desde 1995 o UNICEF, através de sua Secdo de Agua, Ambiente e Saneamento
(SAAS), desenvolveu um trabalho em parceria com a Organizagdo Mundial de
Saude (OMS) e a Agéncia Americana para o Desenvolvimento Internacional
(USAID). O primeiro esbogo foi preparado por uma equipe de consultores e recebeu

contribuigdes técnicas do Projeto de Saude Ambiental, da USAID e da SAAS.
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O trabalho foi revisado em escritérios de campo e discutido em uma reuniao
interregional do SAAS em novembro de 1996 em Nairébi, Quénia, quando foi
estabelecida uma Rede Mundial de Saneamento do UNICEF. Tal trabalho reflete
assim o pensamento conceitual recente daquelas entidades sobre o saneamento
basico em areas pobres. Teve como um dos resultados a publicacdo "Rumo a uma
melhor programacgdo - manual de saneamento" (UNICEF, 1997), que fornece as
diretrizes a seguir abordadas.

E cada vez maior o consenso entre os profissionais do setor no sentido de que o
conceito de saneamento deve ampliar-se, expandindo-se de atividades meramente
tecnologicas para abordagens relacionadas a educacgao, participagdo comunitaria,
promogao de praticas de higiene e outros aspectos nado tecnoldgicos. Ao longo de
varios anos, tem-se verificado ser equivocada a posicdo de provedores assumida
por governos e entidades ligadas ao saneamento basico. Ao invés disso, ha
necessidade de esforcos no sentido de se criar o ambiente e circunstancias
adequadas ao desenvolvimento de solugdes a partir de atores locais com seu
comprometimento e participacdo efetivos. Para isso, € preciso que a atuacado de
agentes externos as comunidades seja voltada para a facilitagcdo de processos
educativos e organizadores das comunidades, em oposigao a postura exclusiva de
supri-las com equipamentos e sistemas de saneamento concebidos externamente.

Para que possa ocorrer uma consolidacdo de processos participativos, ha
necessidade de um processo educativo que ajude as pessoas a tomar decisdes bem
ponderadas, conscientes de suas preferéncias locais, seguranga, custos e outros
fatores envolvidos em cada escolha de alternativas de solugdo. Faz parte da politica
do UNICEF para o setor a atribuicdo do papel de catalizadores aos profissionais
envolvidos em programas em todo o mundo. Significa uma mudangca em sua
tradicional fungao de implantadores de projetos ("donos dos projetos") para uma
posicao de parceria com o0s beneficiarios, na construcdo de alternativas de solucao
desde o inicio do planejamento.

As atividades de planejamento conjunto devem se iniciar com a construgao de um
ambiente de confiabilidade e de comunicagao efetiva entre todos os componentes
institucionais. Uma vez formado, o nucleo de profissionais do setor deve ampliar sua
atuacao para outros niveis, envolvendo os responsaveis pela elaboracao de politicas
publicas, governos locais, ONGs e comunidades, a chamada "comunidade

institucional". E fundamental, por exemplo, o aprendizado com os programas em
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andamento, para a incorporacgao de licbes assimiladas em futuros programas.
Como itens-chave no processo de construgdo de uma politica de saneamento

basico, a SAAS aponta ainda algumas questdes, a seguir relacionadas:

a) Selecao das areas beneficiarias

Para identificagao e priorizacdo de areas beneficiarias € necessaria a elaboragao
de critérios abrangentes de selecdo. Uma questdo central é como destinar ou
redestinar os recursos disponiveis para que ao final do processo se consiga o
resultado de maior amplitude possivel. Em alguns casos, isso talvez signifique
comecgar com comunidades de menor porte, de forma que se obtenha as melhores
estratégias, com programas que possam ser sustentaveis por periodos maiores. Em
outras situagdes, talvez seja mais importante trabalhar com popula¢gées numerosas.
Eventualmente, sera possivel trabalhar de forma simultdnea com aspectos de
cobertura e alcance. A selegdo adequada das areas passa necessariamente pelo
conhecimento real de suas caracteristicas fisicas e sociais de forma sistematica, em
gue os responsaveis pela programacgao tenham contatos frequentes e diretos com as
comunidades, para a assimilacdo de um quadro realista sobre caracteristicas de
infra-estrutura, relevo, aspectos soécio-culturais intervenientes, dentre outros itens

relevantes.

b) Participagdo comunitaria

Uma importante consideragao do estudo realizado pelo UNICEF e instituicbes
parceiras se refere ao fato de que "frequentemente sdo subestimados os esforgos
necessarios para a obtencido de uma mudancga sustentavel em uma comunidade"
(UNICEF, 1997). Muitas vezes também se subestima a capacidade das pessoas
mudarem de atitude, a partir de um trabalho efetivo com esse objetivo. Nesse
sentido, quando se pensa em participacdo comunitaria, € preciso se ter controle
sobre as decisdes principais a serem tomadas, sendo necessario também
mecanismos para o comprometimento das comunidades com a avaliacao,
planejamento, execugao e monitoramento de seu proprio progresso.

Na determinagédo de estratégias para participagdo comunitaria sdo essenciais 0s
conhecimentos sobre a histéria social, a situagdo de higiene e saneamento, as
praticas de higiene, a cultura, as atitudes e condi¢des de saude das comunidades a

serem beneficiadas. Sao também necessarias informagdes sobre as formas de
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comunicacao e colaboragao mais efetivamente praticadas pelos moradores.
Para mudancas de atitudes duradouras e formacgao de organizagdes sustentaveis,

sao apontados quatro passos primordiais:

envolvimento das organizagdes comunitarias existentes, preferencialmente a
criagdo de novas organizagoes;

melhoria da capacidade organizacional dos grupos comunitarios, como sua
aptidao para a resolugcao de problemas;

inclusdo efetiva das mulheres, mas sem carga excessiva e exclusiva de
responsabilidade e atribui¢des nos programas;

integracdo das comunidades no desenvolvimento, na gestdo e no financiamento
dos projetos.

c) Alternativas tecnolégicas

Neste item, as experiéncias e estudos do UNICEF tém mostrado a importancia de
se obter um equilibrio entre os aspectos tecnoldgicos e os componentes nao-
tecnoldgicos dos programas. Para isso, € mister se assumir a premissa de que uma
agcao em saneamento basico nao significa, por exemplo, somente a instalagdo de
latrinas, mas o esforgco para a criagcdo de consciéncia e capacidade de manejo
adequado das aguas servidas, dos residuos solidos, das fezes e da urina humanos
e animais. Nesse sentido, ndo é recomendavel a imposi¢cao externa de nenhuma
opgao tecnolégica. Para que o esforco de mudanca de atitudes e habitos tenha
éxito, as pessoas precisam ter alternativas, que sao ampliadas conforme as
comunidades amadurecem no processo participativo. Para que a tecnologia resulte
adequada, devem ser elaboradas alternativas tecnoloégicas no contexto local, de
forma que ao invés de ser o provedor, um programa de saneamento deve funcionar
mais como estimulador e fortalecedor de solugdes locais. Certamente sao
necessarios parametros de controle para assegurar que a tecnologia selecionada
seja segura, tecnicamente adequada e ambientalmente sustentavel.

Um outro aspecto chave na adequacgao de tecnologia € a fungao de fortalecimento
e manutencdo de relagdes saudaveis entre os projetistas, produtores, comércio
atacadista e varejista e consumidores, de forma a se criar um ambiente favoravel a

participagéo do setor privado de forma estavel a médio e longo prazos.

d) Acordos institucionais

Conforme se verifica uma ampliagcdo do tratamento da questdo do saneamento
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basico em areas pobres, a definicdo de responsabilidades no setor precisa
responder a diversas questdes. Qual a fungdo dos governos centrais e locais, das
ONGs, do setor privado, das organizagbes doadoras e de outros segmentos
envolvidos? Qual o marco institucional para a localizagao de um nucleo principal e o
desenvolvimento dos programas de saneamento? Em geral, o UNICEF considera
que os niveis institucionais superiores (governo federal e seus 6rgaos) precisam
encontrar formas de estimular e apoiar os sistemas locais, e deixarem de ser
provedores diretos dos servicos. Uma das formas sugeridas para uma
descentralizagao efetiva é o estabelecimento de grupos de trabalho e aprendizagem
em nivel nacional e local; outra modalidade € a cooperacéo entre organizagdes de
base, mediante experiéncias e parcerias com outros programas sociais. Diversas
formas de estruturacédo desse sistema de aprendizado e intercambio de experiéncias
podem ser estimuladas, com o objetivo central de uma melhor compreensao do setor
do saneamento e da re-aplicagdo e ampliagdo de experiéncias apds serem

sistematicamente tratadas.

e) Diretrizes no processo de planejamento
A partir das experiéncias e estudos de avaliacdo realizados, a Secdo de Agua,
Ambiente e Saneamento do UNICEF tem sugerido as seguintes linhas, essenciais
para o desenvolvimento de programas:
- Construgdo de um ambiente de confianca e harmonia envolvendo as pessoas

desde o inicio dos trabalhos. Devem ser trabalhados varios niveis administrativos
e grupos setoriais durante todo o processo de planejamento;

- Suposicdes devem ser testadas, ou "desafiadas". E preciso atencdo em relacéo a
toda abordagem nova e consideragdes importantes para o desenvolvimento de
estratégias diferenciadas;

- Obtencao do maximo de informacgao possivel no tempo disponivel;

- Atitude realista e sistematica. Uma estratégia de programagao deve estar baseada
em resultados que possam ser medidos.

O estudo realizado pelo UNICEF considera ainda que o processo de
planejamento se assemelha mais a criagdo de uma estratégia geral para o
saneamento do que a elaboragdo de um produto acabado, como uma caixa d'agua
ou um vaso sanitario. Em termos ideais, considera ainda que o desenvolvimento de
um programa de melhorias em saneamento inclui a total integragdo com outras

acdes, como as de saude, de nutricdo e de educacao.
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Uma constatacédo a partir das experiéncias de diversos programas realizados em
todo o mundo, apesar dos poucos exemplos de éxito documentados, € a de que nao
ha receitas prontas para o desenvolvimento de um bom programa de saneamento.
Verifica-se efetivamente a combinacdo de diversos fatores para o éxito dos
programas. Em termos gerais, segundo o UNICEF, os programas devem atender
aos seguintes objetivos: melhorar a saude dos grupos beneficiarios; conseguir
sustentabilidade financeira, organizacional e politica; maximizar os beneficios dos
investimentos com a obtencdo da maior cobertura de beneficiarios possivel;
melhorar a capacidade local institucional e da comunidade, para a organizagao e
administracao dos servigcos e sistemas e resultar também em preservagcdo do meio

ambiente.

3.2.3 Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)

Em 1976, John Kalbermaten, do Banco Mundial, obteve recursos para um
programa de levantamento de alternativas de investimentos para areas pobres. Isso
possibilitou a reunido de varios especialistas de alto nivel com o compromisso de
trabalhar uma nova abordagem para a questao da agua e do saneamento em areas
pobres. O programa levantou as tecnologias ja em funcionamento em todo o mundo
(UNDP — World Bank, 1998).

Nesse contexto, a Conferéncia de Mar del Plata em 1977 foi bastante oportuna,
na medida em que a estrutura do Banco Mundial estava mais receptiva a novas
abordagens para o setor. As opcgdes tecnoldgicas, com eficiéncia comprovada em
areas de baixa renda ja estavam mais conhecidas e poderiam ser exploradas em
aplicacbes de maior escala. Mas havia necessidade de maior compromisso
institucional, e 0 meio mais adequado para a congregagao de esforgos seria um
programa de abastecimento de agua e saneamento com foco especifico em redugao
de pobreza.

O desenvolvimento de projetos piloto ficava fora do escopo de agdes do Banco
Mundial. Mas tal atividade se enquadrava nas atividades do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, que havia sido declarado a organizacao
coordenadora para a Década da Agua. Estabeleceu-se assim o Programa PNUD —
Banco Mundial para Agua e Saneamento, procurando-se paralelamente a
cooperagao de outras organizagdes internacionais. Em mais de 20 anos de atuagao,

o Programa tem sido apoiado por uma série de organizagbes patrocinadoras,
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sediadas em paises como Suiga, Canada, Alemanha, Reino Unido e Holanda. Sua
atividade tem coberto paises da Africa, Asia e América Latina, em parcerias com

governos e ONGs.

A busca por tecnologias adequadas

Durante seus dez primeiros anos de operagao, o Programa nao teve existéncia
formal como uma unidade administrativa. Os projetos eram iniciados na medida em
que havia necessidade e condi¢cdes oportunas.

Em 1976, a Conferéncia Habitat sobre Assentamentos Humanos trouxe a
atencdo mundial uma nova crise do desenvolvimento: as cidades “em explosao”.
Um acelerado crescimento populacional, condi¢des de sobrevivéncia deterioradas
no interior, a atratividade de trabalho e as oportunidades de crescimento econdmico
no meio urbano — onde muitos recursos para o desenvolvimento haviam sido
investidos — fomentaram uma explosdo demografica urbana.

A intensidade da expans&o urbana no mundo em desenvolvimento estava se
tornando muito maior do que a ocorrida na Europa e na América do Norte. Uma
propor¢cao muito grande de novos habitantes do meio urbano — até 70% em algumas
cidades na Africa — estavam vivendo em favelas e corticos, sem qualquer tipo de
infra-estrutura urbana. Sem recursos naturais nem econdmicos suficientes, as
empresas municipais estavam se deparando com enormes desafios no campo do
saneamento ambiental.

As empresas publicas de paises em desenvolvimento tendiam a uma
dependéncia de assisténcia técnica externa para o enfrentamento desses
problemas. Isso se traduzia na forma de planos diretores de saneamento,
elaborados nos paises provedores de assisténcia. Eram planos que se baseavam
nos principios de engenharia sanitaria adotados no mundo industrializado. O éxito
histérico da revolugdo sanitaria foi a elevagdo do papel da engenharia a uma
entidade centralizada em um nivel administrativo acima da simples geréncia de
redes de tubos e galerias de agua, esgotos e drenagem. Outro fator foi a mudanca
de abordagem das questdes relativas a agua e esgotos para além do dominio de
cada casa, e dentro das atribui¢des da administragédo publica.

Entretanto, os profissionais experientes na concepcdo de sistemas
convencionais subestimavam a estreita correlacao desses sistemas com a realidade

do mundo desenvolvido e industrializado. Assim, subestimavam o quanto a
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tecnologia convencional era inadequada para a realidade de areas pobres em
paises em desenvolvimento. Dessa forma, o grande desafio para o Programa PNUD
— Banco Mundial para Agua e Saneamento era a ampliagdo do conjunto de
alternativas disponiveis, para abranger tecnologias menos sofisticadas e de mais
baixo custo. Tratava-se também de convencer engenheiros e planejadores a incluir
tais tecnologias nos planos diretores para paises em desenvolvimento. Tecnologias
viaveis precisariam ser testadas e comprovadas técnica e economicamente e
também seria necessario uma mudanca em politicas, em direcdo a solu¢des nao
convencionais de engenharia. Da mesma forma, o setor comercial precisaria ter
estimulo para se adaptar ao processo. Nesse contexto, o PNUD passou a apoiar e
desenvolver programas que fomentam o desenvolvimento e a disseminacdo de
tecnologias alternativas em saneamento basico. S&do exemplos as tecnologias de
tratamento de esgotos com uso reduzido de agua e os sistemas condominiais de

esgotos domésticos.

3.2.4 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)

As agdes desta instituicdo nos ultimos anos tem sido baseadas em programas
integrados de melhorias em bairros urbanos. Conforme Brakarz et al. (2002) o
resultado de diversas frentes de agdo tem carater sinérgico, em que cada agao
aumenta o efeito das outras acdes. Assim, melhorias no abastecimento de agua e
no esgotamento sanitario apresentam impactos positivos muito mais significativos
quando realizadas em conjunto com melhorias no sistema viario (que contribuem na
conservagao das redes instaladas), melhorias na coleta de lixo e agbes em
educacado ambiental, por exemplo. Da mesma forma, os programas de assisténcia
social apresentam melhores resultados quando executados como parte de um
programa de melhorias em saneamento em um bairro, e também associados a
programas para o fortalecimento da organizagao comunitaria.

Conforme os autores referidos, os niveis de satisfagao verificados nos programas
integrados de melhorias contrastam com a frequente insatisfacdo observada em
programas com atendimento setorizado de demandas das comunidades. Na medida
em que os programas integrados enfocam diferentes necessidades dos moradores,
suas acgdes coordenadas e integradas apresentam maiores chances de cumprir o

objetivo principal de reduzir a situagcao de pobreza da populagdo, quebrando um
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ciclo de transmisséo de pobreza de geragao para geragao.

Sao exemplos de programas integrados financiados pelo BID o Programa de
Melhorias em Bairros no Chile, e o Programa Favela-Bairro no Rio de Janeiro, Brasil
(a ser abordado no Capitulo 5), implantados no inicio da década de 90. A avaliagao
de uma primeira fase do programa no Chile revelou grandes redugdes no risco de
doengas como a diarréia (de 62% em areas sem saneamento para 19% nas areas
atendidas). Outros impactos positivos se referem a integracdo das areas pobres
beneficiadas com os bairros vizinhos, com grande redugao das desigualdades fisicas
e sociais e reflexos efetivos nas condicbes de seguranga, devido as agdes de
abertura e regularizacdo das vias de acesso, iluminagcdo etc. Essas agdes sao
também consideradas sob a 6tica de um maior equilibrio na provisao de servigos nas
cidades de modo global, favorecendo a regularizagdo de ligacbes e aumento do
mercado consumidor formal das empresas provedoras de servigos urbanos,
principalmente de saneamento e eletricidade.

Como argumento para a decisdo de realizar programas de melhorias integradas
em bairros, coloca-se a decisdo das autoridades governamentais em destinar
recursos especificos para o atendimento a grupos especificos da populagéao. A
partir disso se coloca a necessidade de definicdo de atribuicdes em niveis
governamentais adequadas ao porte de cada programa. Na maioria dos casos, 0s
governos federais tém maior capacidade financeira para grandes investimentos.
Entretanto, a participacao efetiva dos municipios é vital para a realizacao efetiva de
programas de melhorias em bairros.

Conforme uma tendéncia nos financiamentos praticados pelo BID, a abordagem
holistica que caracteriza os programas de melhorias integradas em bairros
apresentam uma melhor perspectiva para proporcionar solugdes as populacoes
pobres do que os programas setoriais. Como maior desafio, os programas
integrados apresentam uma grande necessidade de coordenacdo eficiente.
Entretanto, sdo considerados pelo BID como uma alternativa gerenciavel de
intervengao que leva a resultados efetivos em relagcdo a redugao da pobreza no meio
urbano.

A abordagem preferencial adotada pelo BID considera programas integrados de
melhorias com grande potencial para a eliminagcéo gradativa de favelas das cidades.
Considera ainda que a adogao de tais programas em escala extensiva depende

essencialmente de seu reconhecimento como uma forma legitima de intervencéo, e
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como uma politica publica com efetividade em relacdo aos custos, especialmente
considerando-se seu potencial na redugao da pobreza. Como boas experiéncias, as
intervengdes integradoras praticadas no Rio de Janeiro, no Chile e em outros paises
tém sido divulgadas e tém servido como modelo para outros programas em todo o
mundo. A visao de um bairro minimamente urbanizado por si s6 € impactante, nao
requerendo avaliagdo técnica maior para ter demonstrada sua validade e os

beneficios do investimento.

3.2.5 Organizagao Mundial de Saude (OMS) e Organizagdo Panamericana de
Saude (OPS)

Desde os anos 60 essas organizagdes coordenam avaliagdes periddicas do setor
de abastecimento de agua e saneamento. Sao avaliagdes realizadas a cada cinco
anos e constituem importante referéncia nas definicdes de politicas e agdes para o
setor.

A partir da avaliacdo da Década Internacional da Agua e Saneamento (1981-
1990), foram identificadas deficiéncias que afetam o setor na América Latina e no
Caribe, conforme a seguir (OPS, 2001):

- organizagéo e estrutura funcional inadequada do setor e dos érgéos

prestadores de servigos na maioria dos paises;

- excessiva divisdo de responsabilidades e duplicagao de fungdes;

- coordenacao deficitaria e excessiva centralizacao;

- dificuldades em recuperacgao de investimentos;

- perdas e desperdicio de agua, e

- escassez de recursos humanos capacitados.

Segundo a OPS (2001), um dos aspectos do saneamento atualmente mais
preocupantes nos paises é a desigualdade no acesso a servigos basicos. No item
abastecimento de agua, por exemplo, a informagdo normalmente disponivel néo
inclui aspectos relacionados as desigualdades existentes. A instituicdo considera
que o grande quadro de dificil acesso aos servigos pelas populagdes mais pobres
precisa ser corrigido com "mudangas de atitude, de procedimentos e prioridades,
complementados com uma efetiva mobilizagao social e participagcdo comunitaria”.

Com relagao a organizagao do setor de saneamento e da prestagao dos servicos,
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o documento anteriormente citado considera que:

. na grande maioria dos paises, a experiéncia demonstra que a
administragdo, operacdo e manutengcédo dos sistemas hidraulico-sanitarios
sao mais eficientes quando existe responsabilidade a nivel local.
O contato direto e diario dos responsaveis pela prestacao dos servicos com
0s usuarios € sumamente importante, e isso somente se alcanga com a
participagéo a nivel local." (OPS, 2001)

Entretanto, considera-se também que a transferéncia da responsabilidade pelos
servigos de saneamento para 0s municipios precisa ser avaliada em cada conjuntura
regional. No caso do Brasil, ha necessidade ainda de grande estruturagédo na
maioria dos municipios, que nao tém tradigdo na gestdo destes sistemas devido as
concessoes feitas no Plano Nacional de Saneamento na década de 70. Contudo,
devido ao vencimento dessas concessdes no atual momento, pode ser oportuna a
estruturacao estratégica do nivel local, a0 menos nos municipios que apresentem
capacidades minimas para arcar com as responsabilidades e para capacitagao

técnica e institucional necessarias.

3.3 Algumas experiéncias internacionais em melhorias urbanas

S&o apresentadas a seguir algumas experiéncias em nivel internacional, que tém
fornecido ligdes acerca das estruturas organizacionais e estratégias utilizadas, erros
e acertos que tém contribuido no desenvolvimento de programas de saneamento e
melhorias urbanas em outros paises. A selecdo dos programas nao seguiu uma
amostragem proporcional por continentes ou por aspectos especificos. Teve o
objetivo principal de mostrar alguns fatores de éxito e falhas ocorridas nos
programas, considerando a abordagem proposta frente a realidade encontrada em

cada comunidade e contexto politico-social do respectivo pais.

3.3.1 Venezuela

Neste pais, o Programa de Melhorias Urbanas em Favelas de Caracas teve
grande énfase na participagdo comunitaria em planejamento das melhorias.
O programa, parcialmente financiado pelo Banco Mundial, se constituiu de trés
componentes principais: melhorias urbanas, desenvolvimento institucional e um
projeto piloto de micro-crédito para melhorias habitacionais. Planejado para um
horizonte de 5 anos, este programa é integrado ao programa municipal de melhorias

urbanas em bairros, que € concebido para uma implementagdo em um prazo de 20
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anos. A componente institucional do programa busca facilitar o processo de
descentralizagao, promovendo a capacitagao em nivel municipal (World Bank, 1998).

Os principais campos de atuagdo do programa sdo saneamento, melhoria do
acesso e vias de circulagao, iluminacdo, centros comunitarios e habitagdo. Para o
desenvolvimento institucional, uma unidade de gerenciamento do programa foi
estabelecida. Esta unidade faz a supervisdo do programa em nivel local.

O programa promoveu um grande processo de participagdo comunitaria.
O envolvimento de moradores na tomadas de decisbes e um senso de participacao
efetiva propiciou uma recuperagao gradativa dos investimentos e a sustentabilidade
do programa (World Bank, 1998).

3.3.2 India

Em artigo publicado por DAVIS (2001), foram abordadas as caracteristicas de um
programa de melhorias urbanas de grande porte na cidade de Ahmedabad, na India.
Trata-se de cidade com 3,6 milhdes de habitantes em 1991, sendo 41% da
populacdo localizada em favelas ou conjuntos habitacionais sem infraestrutura
basica. O atendimento com obras, hospitais, escolas, transportes e outros servigos é
feito por uma empresa municipal, a Ahmedabad Municipal Corporation (AMC).

Em 1997 teve inicio o Programa de Integragdo de Favelas (Slum Networking
Program - SNP), conhecido localmente como Parivartan ('transformagao'). Com meta
inicial de beneficiar 300.000 casas, abrangia os servigos de abastecimento de agua,
rede de esgotos, constru¢do de banheiros, pavimentagdo, drenagem pluvial,
colocacgao de lixeiras, iluminagao publica e arborizagdo. O programa ficou a cargo de
um orgao central subordinado diretamente ao diretor da AMC, a Unidade de
Integracdo de Favelas. A equipe técnica foi constituida principalmente com
engenheiros da AMC e técnicos sociais de 3 ONGs. Os custos eram rateados entre
a AMC (70%), as ONGs (16%) e cada casa participante (14%). O programa foi
selecionado como “melhor iniciativa” pelo Centro de Assentamentos Humanos da
ONU.

Conforme World Bank - UNCHS (1999), o éxito do programa em cinco areas
urbanas pobres e sua rapida disseminagao para outras comunidades demonstra o
aspecto de viabilidade e de possibilidade efetiva de concretizagdo dos programas de

melhorias em areas pobres em uma escala progressiva e com abrangéncia de toda
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cidade.

Como fatores positivos observados no programa, sdo apontados os seguintes

itens:

- Um ambiente institucional favoravel, resultante de reformas administrativas na
empresa municipal de servigos. Tais reformas, simplificando e melhorando a
arrecadacdo da empresa, possibilitaram sua forte participagcao financeira no
programa;

- A contratacdo de pessoal técnico adequado, com base em concurso e
qualificacédo profissional. A situacédo anterior era de quadros profissionais fixos,
com promogao exclusivamente por antiguidade;

- O trabalho integrado dos técnicos sociais com os de engenharia. Isto somente
ocorreu apos sanadas dificuldades iniciais de atuagdo. Os engenheiros nao
consideravam os técnicos sociais como parceiros iguais no desenvolvimento do
programa nas comunidades;

- Evolucédo da capacitacdo dos engenheiros para atuagdo em areas pobres, em
contato direto com moradores. No decorrer do programa, 0s engenheiros
passaram de especialistas supervisores de projetos e implantacdo de
infraestrutura a parceiros técnicos, em um esforco mais amplo de melhorar os
servigos publicos em sua comunidade de atuagao;

- O trabalho dos técnicos sociais, amenizando conflitos entre os projetos de
engenharia e as preocupagdes e demandas dos moradores; os técnicos sociais
também tiveram papel-chave na organizagdo da comunidade em associagdes e
no apoio a gestao financeira dos recursos pagos pelos moradores ao programa;

- A credibilidade das ONGs envolvidas. Como exemplo, a SEWA (Associacao de
Mulheres Autbnomas), uma antiga associagao de trabalhadoras da India, goza de
grande reconhecimento junto as comunidades faveladas, dispondo de pessoal
qualificado para atuagdo em programas sociais. Esta credibilidade compensou a
falta de confianga nos programas governamentais, marcados por corrupgao e
ineficiéncia. A filiagcao ja existente de moradores aquela ONG contribuiu para um
maior sentimento de pertinéncia e confianga no programa. A rede de
comunicacao e mobilizagdo de comunidades representada pelas ONGs também
exerceu pressao significativa na empresa municipal, no sentido do apoio e
realizagcéo efetiva do programa nas favelas;

- O estabelecimento de metas fisicas mensuraveis. Entretanto, isto ndo deve ser
supervalorizado em detrimento de metas nao-fisicas, como organizagcdo da
comunidade, assimilacdo das obras e a qualidade e adequacdo das solugdes
técnicas;

- A qualificagdo de moradores como agentes comunitarios. A atuagdo desses
agentes em itens como o controle de consumo de materiais e execugdo de
operacgoes especificas das obras foi fundamental na fiscalizagdo de empreiteiros.

Em relacdo as metas quantitativas inicialmente estabelecidas, o Programa ficou

bastante defasado. No maximo cerca de 30% dos recursos financeiros
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disponibilizados foi gasto em cada ano. Como fatores negativos que explicam isso,

o artigo aponta:

A falta de flexibilidade nas solu¢des disponibilizadas pelo Programa. Como
exemplo, os servigos selecionados tinham como pressuposto a adesdo das
residéncias individualmente ao programa. Em varias ocasidées, os moradores
manifestaram vontade de compartilhar servigos, como as ligagbes de agua e os
banheiros. O n&do atendimento destas preferéncias tornou o programa menos
atrativo a muitas comunidades;

A oferta de um pacote de servigos tornou caro o programa. Apesar da redugéo no
valor para familias que ja contavam com alguns dos servigos, o preco da
participagdo soava alto para a maioria dos moradores. Além disso, muitos ja
possuiam servicos obtidos informalmente, que n&do eram considerados pelo
programa. A aceitacdo de servicos formais poderia chamar a atengdo da
administragao publica para a ocupagao irregular de terras na favela;

A falta de programa de titulagdo das propriedades. As exigéncias para
participacdo no programa, como terrenos sem irregularidades com o Estado ou
com proprietarios particulares, também limitou em muito a adeséo;

A concorréncia de obras doadas por politicos através de subsidios legalmente
permitidos, a custo zero para os moradores. Essas obras tinham valor muito
superior ao do Programa de Integracdo de Favelas, e eram patrocinadas por
vereadores, deputados estaduais e federais;

Os requisitos técnicos convencionais dos projetos. Ex: Somente podiam
participar comunidades em que 0s servicos a serem implantados apresentassem
viabilidade de interligagao aos sistemas existentes no entorno.

Através dos itens acima apontados, verifica-se a necessidade essencial de um

trabalho com total conhecimento da realidade das areas beneficiarias. Muitas das

dificuldades que limitaram a implantagdo do programa foram geradas pela

inadequacao do programa em relagéo as condi¢des reais dos moradores, seu poder

aquisitivo, sua capacidade de assumir dividas, sua afinidade com o pacote de

servigos oferecidos e com as prioridades tidas como premissas pelo programa.

O conhecimento da cultura local e do modo de vida, valores e preferéncias da

populacao representou a possibilidade de aceitacdo ou de recusa a participagdo em

um programa abrangente, com oferta de varias servigcos. Também se mostrou

essencial ter-se informagdes em relacdo as interrelacbes das comunidades com o

poder politico local, que exerceu pressao concorrente com o programa proposto,

prejudicando os objetivos pretendidos.
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3.3.3 Paises da Africa

Na Africa, a evolucdo de programas de melhorias urbanas tem sido estudada,
nos ultimos 30 anos, a partir de atuagdes do Banco Mundial e de Agéncias da ONU
junto ao governo de diversos paises. Apesar das diferengas sdécio-econdémicas
daqueles paises em relagédo ao Brasil, ocorrem afinidades em nivel de micro-regides,
em que as condi¢cdes de habitagcdo e infra-estrutura urbana nas areas mais pobres
ndo divergem tanto daquelas encontradas aqui. Os indices de crescimento das
areas urbanas sao também altos, demandando estratégias e critérios para o
enfrentamento dos problemas mais prementes. Assim, o conhecimento da
experiéncia africana nos programas de melhorias urbanas em areas pobres contém
reflexdes aplicaveis ao caso brasileiro. A partir de relatorios e avaliagbes do Banco
Mundial e de outras agéncias e pesquisadores, alguns itens determinantes de
sucesso ou de falhas na implantagdo de programas foram selecionados para uma
sintese de fatores decisivos nesse setor.

A seguir sdo apresentadas algumas licbes extraidas de programas de
desenvolvimento e melhorias urbanas em areas pobres de paises da Africa
subsaariana, implantados nas ultimas trés décadas. Em um estudo gerenciado por
Sumila Gulyani e Sylvie Debomy sob a direcdo do Banco Mundial (World Bank,
2002), foram avaliados programas nos seguintes paises: Ghana, Namibia,
Swazilandia, Tanzénia, Zambia, Burkina Faso, Camardes, Costa do Marfim, Mali e
Senegal. Esses programas foram pesquisados em campo e avaliados segundo
parametros de eficiéncia, consecucdo de objetivos, continuidade e estrutura
organizacional, dentre outros. Em seu conjunto, tais avaliagcbes fornecem um
panorama da diversidade de licdes aprendidas na Africa, identificando também
alguns dos desafios implicitos na provisdo de servigos para populagbes pobres nos

paises em desenvolvimento.

a) Seguranga na posse da terra

Uma idéia recorrente nos meios técnicos ligados a melhorias urbanas € a de que
a seguranga na posse da terra € um item critico na integragao de areas pobres no
tecido urbano e para facilitar a oferta de servicos. Na verdade, a provisdo de
infraestrutura ou a adog¢ado de uma politica contraria a erradicacédo e remogao de
assentamentos pobres pode aumentar muito a seguranga na posse da terra.

Conforme Gulyani e Connors (2002), “Em muitos casos, a implantagao de melhorias
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por si s6 estabelece uma seguranga real para os moradores, por acharem que suas
casas seriam demolidas caso nao recebessem melhorias.” Essa situagdo ocorre
principalmente em assentamentos localizados em terras publicas. Em outros casos,
a maioria dos paises africanos estudados evitaram realizar intervengdes em locais
de encaminhamento complicado em relagdo aos terrenos. Entretanto, a titulacdo
formal ndo garante necessariamente a seguranga quanto aos terrenos, caso isto
ocorra em um contexto de politicas que favorecem as remocdes e o0s
reassentamentos.

Os dez paises africanos examinados neste estudo mostram de forma geral que a
posse formal ndo é mais vista como pré-requisito para implantacdo de melhorias
urbanas em areas pobres. A experiéncia na Africa aponta que a titulagdo formal
pode ser dissociada de programas de melhorias urbanas, sem constituir pré-
condigdo para sua implementagcdo. Um forte argumento nesse aspecto € que os
processos de regularizacao de terras e de implantacao de infraestrutura fisica
obedecem a logicas e escalas de tempo diferentes, de dificil conciliagdo em um

mesmo programa de beneficiamento de areas pobres.

b) Programas integrados x programas setoriais

No contexto desta tese entende-se por programas integrados aqueles que
englobam as melhorias urbanas em &reas pobres em sentido amplo, incluindo
regularizagao e titulagcdo de terrenos, energia elétrica, saneamento, arborizagao,
pavimentacdo, escolas e equipamentos de lazer. Os programas setoriais estariam
restritos a poucos servicos, como somente os relacionados a saneamento ou um
item de infraestrutura ou servigco selecionado como prioritario para a area
beneficiada.

Em geral, os programas integrados tém maior impacto positivo a médio prazo
sobre as comunidades, mas com frequéncia eles tém sofrido uma redugdo no
numero de comunidades beneficiadas durante a implantacdo. Como exemplo, o
Programa de Infraestrutura Comunitaria na Tanzania em 1997 somente realizou
melhorias urbanas em duas comunidades, dentre as sete identificadas na fase de

projeto. Isto ocorreu devido aos padrbes de projeto e custos elevados.

Conforme Gulyani e Connors (2002),
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Ao mesmo tempo em que é facil se afirmar que uma abordagem integrada é
recomendavel, os baixos indices de recuperagdo dos custos, o excesso de
exigéncias nos projetos e uma reducdo na quantidade de programas
indicam que a abordagem integrada na provisédo de infraestrutura tem sérias
limitagdes operacionais. Além disso, os programas integrados tendem a ser
oferecidos em pacotes, que desestimulam a escolha pelos beneficiarios.

Uma modalidade diferenciada foi praticada em Camardes, no Programa FOURMI
implantado em 2001, baseado em micro-programas. Nesta modalidade, os
investimentos podem ser direcionados para infraestrutura social, fisica ou projetos
relacionados a pequenos negocios. O orgamento é dividido em 50% para obras,
25% para capacitagao e 25% para o trabalho social. Ainda que os micro-projetos
individuais tivessem resultado em melhorias para somente um setor, a comunidade
pode selecionar a partir de um conjunto multisetorial de itens. Tal modalidade tem
como aspecto positivo a maior percep¢cdo das demandas pelas comunidades
beneficiarias. Do ponto de vista dos moradores, aumenta o sentimento de
pertinéncia ao processo de melhoria de seu espaco, e por consequéncia sua
motivacao para a participagao em programas assim formulados.

Em alguns paises africanos pode se observar uma grande alternancia entre a
abordagem integrada nos primeiros programas de melhorias urbanas, passando a
uma fase de programas especificos nos anos 80, e retornando aos programas
integrados nos anos 90. Esta alternancia nas abordagens integradas ou especificas
dos programas de melhorias urbanas certamente refletiu também as preferéncias e

ponto de vista das instituigdes patrocinadoras dos programas.

c) Politicas publicas relativas a areas pobres

As politicas dos governos africanos no tocante a areas pobres tém apresentado
grande variagdo. Nos anos 70 a erradicagao de favelas era uma politica frequente,
continuando a ser adotada em alguns paises na década de 90. Em muitos casos, o
processo de melhorias urbanas em favelas era considerado mais um processo
dirigido pelas agéncias doadoras do que uma politica nacional de habitacdo e
urbanizagdo. Mais recentemente alguns paises africanos formularam explicitamente
0os objetivos das melhorias urbanas como parte de um plano nacional de
desenvolvimento urbano. Essa evolugao nas politicas publicas pode ter sido a maior
contribuigdo dos programas de melhorias ao setor de desenvolvimento urbano.

Alguns exemplos podem ser citados: (i) na Tanzénia foi iniciada uma politica
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nacional de melhorias urbanas e beneficiamento de terrenos e servicos em 1972,
que evoluiu na década de 90 até chegar a constituir um plano de acdo em melhorias
urbanas em 2000; (ii) em Burkina Faso um programa nacional de melhorias urbanas
teve inicio em 1983; (iii) no Senegal foi instituida uma politica de melhorias urbanas
e de terras em1987; (iv) na Costa do Marfim o Ministério da Construgcdo e
Desenvolvimento Urbano iniciou um novo programa de melhorias urbanas em 1992.

Entretanto, um aspecto relevante € que na maioria dos paises africanos
estudados o apoio das autoridades a programas de melhorias urbanas ocorreu mais
como uma aprovagao tacita do que como uma politica nacional explicita e
formalizada. Os padrdes mais baixos, objetivando maior cobertura, uma abordagem
mais realista e uma recuperagcdo dos custos, constituiam um tabu para muitos
governos africanos. Como exemplo, na Zambia, os programas de melhorias urbanas
eram considerados pertinentes ao Banco Mundial e nunca foram considerados como
politica nacional. Em paises como Namibia e Mali, os vereadores das capitais
reivindicaram ativamente por programas de melhorias urbanas com abrangéncia em
suas cidades, mas nao receberam apoio oficial das autoridades federais.

Uma possivel consideragao pertinente neste item € que a inclusdo das areas
pobres nos programas governamentais em varios niveis de governo passa pelo
reconhecimento oficial da realidade informal de cada pais ou cidade. Os programas
de melhorias urbanas em areas pobres fariam assim parte de uma estrutura de
desenvolvimento urbano que levaria em conta a realidade e os recursos disponiveis

e realmente necessarios em cada comunidade e seu entorno urbano.

d) O beneficiamento da populagao pobre

Quem exatamente se beneficia destes programas? Os pobres sé&o
adequadamente objetivados na concepcao dos programas? Na resposta a estas
questdes, é preciso ter em mente que os niveis de pobreza na Africa sdo tdo altos
que as questbes acima ndo tiveram destaque na elaboragdo dos programas. A
selecao de comunidades beneficiarias usualmente se baseou em uma combinagao
de avaliagdes de necessidades e propensao a participacao pessoal e financeira por
parte da comunidade. Com frequéncia, a decisdo também foi parcialmente politica, a

partir de articulagdes de politicos com as comunidades.
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Quais as consequéncias apds a implantagdo dos programas? Uma grande
valorizagdo dos terrenos pode ter consequéncias ndo desejadas, a exemplo da
evasdo dos beneficiarios inicialmente objetivados. Ex: Em Burkina Faso, dados do
programa de Melhorias Urbanas CISSIN (1974), patrocinado pela agéncias
UNCHS® e UNDP® da ONU, mostraram que 50% dos beneficiarios originais
haviam vendido seus terrenos por valores 10 a 50 vezes mais altos que os valores
originais.

Uma consideragdo nesse aspecto € que o planejamento de programas de
melhorias urbanas em areas pobres deve necessariamente contemplar uma
perspectiva de sustentabilidade socio-econbémica para tais areas. A fixagdo da
populagdo as areas beneficiadas depende de mecanismos sociais que garantam a
consolidagao das areas como parte da cidade formal, socialmente integrada e sendo
atendida em suas necessidades por servicos. Um exemplo de tais mecanismos € o
controle de novas construgdes e seu padrao técnico, prevenindo o adensamento
desordenado e a saturagdo dos sistemas implantados em prazos muito inferiores
aos previstos nos projetos. Outro mecanismo se constitui nas interfaces sdcio-
econdmicas entre as areas beneficiadas e seu entorno, com previsao de estrutura
institucional e servigos urbanos de apoio, como escolas, comércio e mercado de

trabalho com capacidade adequada de aproveitamento da mao-de-obra local.

e)Questdes operacionais

e-1) Reassentamentos

Em alguns programas se verificou a necessidade de reassentamentos
temporarios para facilitar as melhorias locais em comunidades pobres. O debate
mais frequente € quanto ao grau de reassentamento necessario para se atingir o
nivel de melhorias especificado nos programas ou desejado pela comunidade. Em
programas de desenvolvimento com alto nivel de participagdo da comunidade, esta
deve ponderar quanto as vantagens e desvantagens entre programas de maior ou
menor porte e as consequentes necessidades de relocagdes.

Na Namibia e no Mali, as areas urbanas preparadas para reassentamentos

temporarios foram invadidas, prejudicando bastante o esfor¢go de planejamento e

(?) Centro para Assentamentos Humanos da ONU
() Programa de Desenvolvimento da ONU
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implantacdo de programas de melhorias urbanas. Uma possivel conclusdo € a de
que faltou a perspectiva estratégica e conhecimento da realidade em relagdo a uma
grande demanda reprimida no tocante a setores da populagao carentes de habitagcédo

em outras areas municipais.

e-2) Padrdes técnicos na infraestrutura

Na medida em que programas foram implantados nos paises da Africa, se
verificou uma tendéncia geral em reduzir os padrdes técnicos de tais programas. Em
Gana e Zambia, por exemplo, os padroes foram deliberadamente baixados com o
objetivo de abranger mais areas, mantendo os mesmos custos. Uma constatagao
pertinente € sobre a necessidade de previsdo do melhoramento progressivo dessas
areas, sujeitando-as gradativamente a padrdes técnicos proximos aos das areas

urbanas convencionais, ao longo de uma escala de tempo pré-determinada.

e-3) Operacdo e Manutengéo

Nos paises africanos estudados verificou-se com frequéncia problemas usuais de
operagcao e manutencao apos os investimentos principais para implantacdo. Da
mesma forma, verificou-se uma dificuldade na promocdo de uma cultura de
manutencdo em comunidades que nao haviam sido consultadas nas fases iniciais
dos projetos. A previsdo de recursos financeiros adequados e de arranjos
institucionais constitui também um item chave para garantir a manutengdo das
melhorias.

No Programa de Melhorias de Infraestrutura Comunitaria desenvolvido em Gana
(1997), foram preparadas instalagdes e planos de gerenciamento em conjunto com a
comunidade. As comissdes e assembléias locais concordaram em alocar recursos
para manutencao de rotina a partir do terceiro ano de implementacdo do programa.
Em Burkina Faso, um fundo de manutencdo foi estabelecido na fase de
implementagdo do programa de melhorias urbanas. Ha duvidas quanto a
sustentabilidade dessas abordagens a longo prazo, mas certamente ha necessidade
de mecanismos formais e informais para assegurar a geragao de recursos para

manutencao.

e-4) Participacdo comunitaria
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Em termos gerais, se identificam na Africa trés formas de participacdo das
comunidade beneficiarias: (1) na tomada de decisbes; (2) com contribuicbes em
dinheiro ou trabalho; (3) através de seu envolvimento em operagbes de rotina e
manutencao.

Conforme  Wijk-Sijbesma (1985) a participagdo comunitaria, em que se
estabelece uma parceria entre agéncias governamentais e comunidades nas etapas
de planejamento, implantacdo e manutengédo de sistemas de saneamento basico,
tem sido identificada como fator-chave para o éxito de projetos e programas.
Planejadores e técnicos tém buscado formas de inserir as comunidades em todas as
etapas dos programas.

Nos primeiros programas de melhorias urbanas em Dalifort, no Senegal (1987-
90), foram constituidos grupos de interesse econdmico (GIEs) como uma forma de
associagao comunitaria. Esses grupos participam na tomada de decisao quanto as
alternativas técnicas que devem constar no conjunto de opgodes, definem as
necessidades prioritarias da comunidade e levantam contribuigbes financeiras de
todos os residentes. Os GIEs tiveram sucesso na recuperacéo dos custos e também
no comprometimento ativo dos residentes.

E importante se registrar, entretanto, que em diversos programas desenvolvidos
nos paises africanos estudados, a utilizagdo de recursos investidos com base na
participacdo da méao-de-obra local nem sempre apresentou resultados satisfatérios
ao longo dos programas. A redugao da qualidade das obras e prolongamento dos
prazos previstos para implantacdo conduziu a reavaliagdes quanto a efetividade de
tal recurso. Em que pesem a motivagado e o envolvimento dos beneficiarios com a
implantacdo das melhorias, permanece ainda a necessidade de uma avaliagao
bastante criteriosa na fase de planejamento, para que um ganho em participagao
local ndo signifique uma perda na qualidade dos sistemas implantados e

comprometimento dos objetivos principais dos programas.

f) Questdes de género

A experiéncia na Africa reforca a importancia de se compreender as questdes de
género em programas de melhorias urbanas. Os programas estudados naquele

continente evidenciaram o fato de que as mulheres tém menos direitos na gestao da
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habitacao e de que ha muitas normas informais que governam as agcdes de homens
e mulheres. A analise de antigos programas de provisao de terrenos e infraestrutura
na Africa, por exemplo, revela ndo ter sido contemplada a diviséo de trabalho com
base no sexo em comunidades pobres, assim como as necessidades especificas
das mulheres. Verifica-se assim uma demanda por politicas de melhorias urbanas
que levem em consideragao as relagdes de género e os direitos reais da mulher nas
comunidades pobres. Estes aspectos incluem também as necessidades, recursos,
capacidades e tempo disponivel nas moradias, com mulheres exercendo papel
decisivo nas questdes de rotina e relacionadas a qualidade de vida da comunidade.
Na pratica dos programas de SBAUP, a negligéncia em relagao a tal realidade
prejudica a eficiéncia na interagdo com as comunidades, uma vez que um de seus
principais atores sociais, as mulheres, ndo tem a participagao facilitada, deixando de
contribuir com opinides e sugestdes que poderiam ser decisivas no sucesso dos
programas. Além disso, conforme visto no item 1.2.1, a experiéncia tem indicado que
a acao educativa com maes e melhorias na higiene é importante fator para a

obtencgao de bons resultados em programas de saneamento.

g) Questdes institucionais

Na Africa, os governos centrais tiveram sempre uma fungdo muito importante nos
programas de melhorias urbanas. Somente nos ultimos anos 0s governos municipais
comecaram a ter mais atribuicdes nesses programas. A falta de definicbes claras
quanto as atribuicdes de cada nivel de governo tem gerado conflitos. Ocorre ainda
uma superposi¢cao de atribuicdes. Assim, a capacidade real de administrar os
programas de melhorias urbanas é ainda bastante reduzida no nivel dos municipios.

Em Gana as empresas publicas no nivel de regides metropolitanas, dos
municipios e dos distritos tém agora a atribuicdo de desenvolver infra-estrutura
basica, provendo servigos e obras municipais e fazendo a gestdo de assentamentos
e do meio ambiente. Para assessorar os governos municipais e coordenar as
diferentes areas de projeto em uma cidade, foram criadas comissdes de gestéao
conjunta (ex.: grupos de jovens e associagoes religiosas) paralelamente as equipes
de apoio aos programas, constituidas de um coordenador, um engenheiro

sanitarista e uma pessoa para auxiliar a contabilidade.
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Um exemplo de governo municipal com maior atividade € o Conselho Municipal
de Lusaka, envolvido em programas de melhorias urbanas desde 1970. Através da
Secretaria de Habitacdo e Servicos Sociais, o Conselho tem duas diretorias, uma
responsavel pelos programas formais de habitagdo e a outra responsavel pelos
assentamentos informais da periferia. A consolidagao institucional do programa,
entretanto, € apontada em Goetherdt et al. (2001) como item problematico no
programa. A nova unidade executiva criada no inicio do programa, autbnoma e com
orcamento muito acima dos padrdes usuais em Lusaka, causou certa repulsa por
parte dos funcionarios do governo local. Devido a isso, verificou-se falta de
cooperagao nos trabalhos desenvolvidos. Quando a unidade executiva do programa
foi incorporada ao governo, registrou-se também grande rotatividade de pessoal. Os
autores apontam ter havido falta de consideracdo quanto as implicagdes politicas.
Por conta disso, a estrutura do programa poderia ter sido melhor integrada a
estrutura institucional existente, melhorando inclusive a capacitagdo administrativa

local com a implantagdo do programa.

3.3.4 Indonésia

Um dos mais extensos programas de melhorias urbanas em areas pobres no
mundo foi desenvolvido desde a década de 70 nas maiores cidades do pais, como
Jacarta, Bandung e Surabaya, com muitas ligdes assimiladas e hoje sendo exemplo
para outros paises. O programa, denominado de Programa de Melhorias em Areas
Pobres (Kampung Improvement Program - KIP) envolveu recursos do Banco
Mundial, do governo central indonésio e de governos locais. Incluiu operagdes de
limpeza e dragagem de canais que recebiam lixo e dejetos, alargamento de acessos,
implantacdo de instalagbes sanitarias e para banho e equipamentos urbanos,
contando inclusive com a implantacdo de bibliotecas moveis para atender as
comunidades beneficiadas.

Uma lacuna séria foi verificada no desenvolvimento inicial do programa. Apesar
de contar com estratégias para recuperagdo dos investimentos e cuidadosos
estudos de engenharia, ndo houve inicialmente previsdo de consulta a populagéo

nem da utilizagcdo das organizagdes comunitarias existentes. As operacgdes de



84

limpeza dos canais dispendiam somas vultosas e tinham previsdo de serem
realizadas apenas de uma vez. Contudo, constatava-se a necessidade de repetigao
periodica da operagao, devido a continuidade do langamento de residuos, dejetos e
entulhos nos canais. Observou-se também o pouco ou quase nenhum uso dos
banheiros instalados. Tais contatacbes foram na época consideradas pelos
responsaveis do programa como atitudes de ignorancia e ingratiddo por parte da
populacio.

O quadro acima mostrava um despreparo do programa em relagdo a realidade
local, inclusive com grande parte da populagdo sendo analfabeta (as bibliotecas
moveis tiveram a mesma efetividade que os banheiros). Entretanto, as vilas locais
mantiveram siléncio sobre essas questdes, por ndo quererem frustrar as autoridades
e doadores estrangeiros.

Apds revisbes da abordagem utilizada, foram estimuladas estratégias
participativas e de desenvolvimento social, com fortalecimento das comunidades, e
desenvolvimento da economia local. Foram também integradas as ONGs locais e a
elas foram delegadas fun¢des de coordenagdo de atividades de desenvolvimento.
As ONGs funcionaram muito bem, estreitando elos entre as propostas do governo e
os desejos dos moradores. Como objetivos principais, o programa assumiu o
fortalecimento das comunidades de forma a aumentar sua participacéo, capacidade
de auto-gestdo e inovagdo nas alternativas de melhorias urbanas a serem
implantadas.

Desde seu inicio, o programa KIP ja teve seu modelo implantado em mais de 500
cidades na Indonésia e em outros paises. Uma rede internacional reunindo grandes
cidades (Mega-Cities Network) veicula informagdes sobre o programa, disseminando
suas informacdes através da midia eletronica.

Apesar dos enormes problemas ainda enfrentados por cidades do porte de
Jacarta, considerada uma megacidade (sua area metropolitana tem cerca de 11
milhdes de habitantes, com 60% da populagdo morando em favelas), o programa
KIP tem fornecido importantes licdes sobre as possibilidades de transformacdes
reais a partir da vontade politica efetiva e das estratégias participativas e

integradoras nas politicas publicas.
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3.3.5 Filipinas

Nesse pais um grande programa de desenvolvimento urbano foi implantado na
localidade de Tondo Foreshore, uma das maiores favelas na Asia e a maior favela
de Manila, com 180.000 habitantes. Apds diversas tentativas de pequenos
programas de reassentamentos, o governo municipal decidiu pela implantagcdo de
um programa de melhorias urbanas como solugdo menos impactante e de menor
custo para o problema da falta de infraestrutura urbana e habitacional.

A comunidade favelada se tranformou em dez anos em um bairro com
infraestrutura minima e muito melhores condi¢gbes de vida. O programa confirmou
que, uma vez garantidas condicbes de seguranga quanto a posse dos terrenos e
provisdo de servigos basicos, as proprias familias se encarregaram de implantar
casas e melhorias, a partir de sua organizagao e de uma abordagem profundamente
embasada em um processo de desenvolvimento implantado. Os moradores foram
participantes ativos no programa de melhorias urbanas, tornando-se proprietarios
estaveis das residéncias ao longo do tempo. Quanto as dificuldades verificadas,
contudo, se relacionam principalmente ao porte do programa, que causou grandes

atrasos em obras e dificuldades administrativas.

3.4 Conclusao

Poucas experiéncias foram aqui brevemente abordadas, como amostra resumida
do conjunto de iniciativas hoje disponivel em termos mundiais. Contudo, um aspecto
basico a ser enfatizado € o fato de que em nivel internacional existem efetivamente
experiéncias com sucesso, indicando o acerto na realizacdo dos programas de
urbanizacdo de favelas. Tém sido citados como exemplos internacionais o0s
programas extensivos desenvolvidos em paises como Indonésia, India, Tunisia e
Filipinas, dentre outros (World Bank, UNCHS, 1999). Sdo programas que se
mostraram viaveis técnica e financeiramente. Contudo, para sua concretizacdo e
éxito o principal fator de sucesso tem sido o compromisso politico dos governos com
estratégias desenvolvidas "de baixo para cima", com raizes nos niveis mais locais
das comunidades pobres e com a estrutura administrativa permanente e bem
consolidada necessaria para o desenvolvimento dos programas, principalmente em

nivel local. Havendo o comprometimento dos poderes publicos centrais e a garantia
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de continuidade dos programas, fica viabilizada a transformacao de uma realidade
de exclusdo para o resgate de enormes contingentes populacionais, que podem
almejar uma condigao de cidadania e integragdo saudavel as cidades.

O conhecimento da experiéncia internacional contribuiu para a ampliagdo das
analises realizadas no Capitulo 6, fornecendo importantes reflexbes para a
elaboragcdo dos subsidios metodoldgicos apresentados no Capitulo 7 e para as

conclusdes e recomendacdes que serao abordadas no Capitulo 8.
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4. PANORAMA BRASILEIRO NO SETOR DE SBAUP

Desde o inicio do processo de urbanizagcdo no Brasil sdo registrados déficits
generalizados em abastecimento de agua, esgotamento sanitario e manejo dos
residuos solidos na maioria das cidades. O histérico e panorama que se apresenta
de forma sintética a seguir almeja uma contextualizagcdo dessa realidade, com o
objetivo de situar a presente pesquisa em relacdo as politicas publicas em
saneamento basico desenvolvidas nas ultimas décadas. Embora o saneamento
basico em areas urbanas pobres ndo tenha recebido tratamento continuo e
sistematico ao longo do processo de concentragado urbana no pais, a evolugdo do
setor de saneamento como um todo reflete um histérico também relacionado
especificamente as areas urbanas pobres, em fungdo da grande correlagdo entre o
crescimento urbano e o crescimento/adensamento de tais areas observado nas
ultimas décadas. Conforme registrado pelo Nucleo de Estudos de Politicas Publicas
da UNICAMPI (1999),

A demanda ndo atendida € mais alta nos extratos mais pobres da
populagdo. (...) de zero a dois saldrios minimos ha uma demanda nao
atendida de 38% para abastecimento de dgua e 59% para coleta de esgoto.
Na faixa de rendimento acima de dez saldrios minimos mensais essas
percentagens caem, respectivamente, para 1% e 9%.

4.1 Sintese historica

4.1.1 O Plano Nacional de Saneamento de 1971

Em fungdo do fendmeno de urbanizagdo mais intensa no Brasil a partir da
década de 50, as a¢des de saneamento basico, que até entdo incluiam somente as
necessidades essenciais (abastecimento de agua) ou emergenciais (inundagoes,
surtos epidémicos, etc), comegaram a demandar planejamento e racionalizagéo de
recursos pelo governo federal. Conforme relatado em Caixa Econd6mica Federal
(1999):

até meados da década de 60, o saneamento basico no Brasil apresentava-
se institucionalmente desorganizado. Sem politica global para o setor,
o6rgdos como o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS), Fundagédo SESP e SUDENE atuavam de forma dispersa, sem
atuacéo integrada e sem coordenagdo. Com a aceleragéo do processo de
urbanizagdo no pais, os problemas de saneamento basico se agravaram,
evidenciando a precariedade institucional no setor.

Em 1968 foi criado o Sistema Financeiro de Saneamento e em 1971 foi

langado o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA). Este plano possibilitou uma
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maior velocidade no atendimento as demandas, implantou um planejamento de
forma integral e definiu metas anuais e plurianuais a serem alcancadas. Para
organizar o financiamento do setor com recursos do Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS), o plano estabeleceu a pratica de concessdo dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario as companhias estaduais de
saneamento, por periodos aproximados de 30 anos. As companhias passaram a ser
responsaveis pela implantacdo, ampliagdo, operacdo e manutencdo dos sistemas
(Barros et al,1995).

Na pratica, o PLANASA significou uma grande exclusdo dos municipios da
gestao do setor, uma vez que a maioria deles aderiu ao plano, fazendo a concesséao
das obras e servigos de saneamento para os respectivos estados. Os municipios
que nao aderiram ao plano, por sua vez, tiveram muito dificultado o acesso a
recursos para saneamento.

Com os investimentos nas empresas estaduais através dos recursos
gerenciados pelo PLANASA, na década de 70 ocorreu um significativo aumento dos
indices de cobertura de servicos de agua e esgoto. A partir da década de 80,
entretanto, ocorreu desaceleracdo do crescimento econémico, aprofundamento da
crise fiscal e restricbes ao acesso a recursos externos (Caixa Econdmica Federal,
1999).

Nesse ambiente econdmico recessivo, entre 1980 e 1995 o Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo (FGTS), principal fonte de recursos do setor, teve reducéo da
capacidade de investimento para menos que 50%. No mesmo periodo, a populagao
urbana no pais teve uma variagédo significativa, passando de 67,5% para 78,4%
(IBGE, 2003), em continua tendéncia crescente. Verificou-se, assim, uma redugao
de oferta nos servigos, paralela a um aumento de demanda. Esse quadro foi
agravado pelas precarias condi¢cdes de infraestrutura nos assentamentos pobres,
que se encontravam em franco processo de expansido e adensamento nas principais
cidades de cada estado. Nesse contexto, foi bastante deficitario o atendimento as
areas urbanas pobres com saneamento basico, que também nao contaram com
politica setorial especifica adequada a sua condigdo diferenciada em relagdo as

areas formais das cidades.
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4.1.2 Indefinicao institucional do setor nas décadas de 80 e 90

A partir da segunda metade da década de 80, com a extingdo do Banco
Nacional de Habitagdo (BNH) em 1986, o setor de saneamento em nivel federal
passou por transferéncias entre varios o6rgdos ministeriais. Ficaram assim
configuradas "agbes desordenadas e descoordenadas, com superposigdao de
competéncias, baixa eficiéncia no processo decisorio e pulverizagdo na aplicagao de
recursos publicos no setor, sem uma politica especifica e estratégica bem definida"
(Caixa Econbmica Federal, 1999). Apesar das melhorias alcangadas em termos
absolutos, permanecia um descompasso entre o crescimento das cidades e o
atendimento as demandas por infra-estrutura de saneamento basico no pais.

A partir de 1995, a gestdo publica do setor de saneamento ficou vinculada a
Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) do Ministério do Orgamento e Gestéo,
responsavel pela formulagdo e coordenacado das politicas nacionais de habitacao,
saneamento e desenvolvimento urbano. Em fevereiro de 1999, a SEPURB passou a
ser denominada Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano (SEDU), ligada
diretamente a Presidéncia da Republica.

Paralelamente, no ambito do Ministério da Saude, a Fundacdo Nacional de
Saude (FUNASA), antiga Fundacdao SESP, implanta e apoia a administracdo de
servigos de abastecimento de agua e esgotos sanitarios, constituidos de sistemas de
pequeno porte em localidades nao atendidas pelas concessionarias estaduais.
Assim sendo, tais sistemas também nao contemplam as populac¢des de baixa renda

nos maiores aglomerados urbanos.

4.1.3 O PLANASA e as AUPs

Apesar do avangco em coberturas em saneamento basico em todo o pais
proporcionado pelo PLANASA, sua concepgao é considerada superada em virtude
do grande crescimento urbano desordenado, do crescimento econdmico e da
crescente  participagdo dos municipios em suas proprias politicas setoriais.
A competéncia municipal foi também fortalecida a partir da Constituicao Federal de
1988, que conferiu maiores poderes administrativos e autonomia na gestao de
setores com interesse e abrangéncia local.

Pode-se destacar dois aspectos do PLANASA que apresentaram impactos
negativos sobre as areas urbanas pobres:

a) O carater ambiguo das companhias estaduais, como empresa e como
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servico publico, que ‘"justificava" sua ineficiéncia no atendimento social
(FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE, 1999). Como empresas, as companhias
estaduais de saneamento n&o tém como cumprir sua atribuicdo publica, qual seja a
de atender areas com baixissimo retorno financeiro, com perspectivas negativas
bastante previsiveis em relacdo a cobranca de servicos e manutengao de sistemas
implantados, pelo menos a curto e médio prazos. A longo prazo, somente seria
possivel a reversdo dessas caracteristicas caso fosse praticada uma politica de
atendimento social dessas populagdes pobres a partir de arranjos financeiros
adequados (a exemplo do subsidio cruzado). Por outro lado, muito maior atratividade
oferecem as areas urbanas formais, ainda com consideraveis déficits em
saneamento, representando um mercado consumidor pronto a receber os servigos e
COM uma perspectiva imediata de bom retorno financeiro.

b) “A vinculagdo a padrdes tecnoldogicos que tendem a nao aproveitar as
potencialidades locais” (FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE, 1999). Em areas de
baixa renda, as potencialidades locais muitas vezes sao decisivas na viabilizagdo do
saneamento basico em termos efetivos. Terrenos a custos acessiveis para a
implantacdo de sistemas de tratamento e disposicdo de residuos, mananciais de
agua e mao-de-obra disponivel configuram “oportunidades”, na terminologia de
planejamento estratégico, ndo devendo ser desprezadas nas concepgdes de
saneamento basico em areas pobres. Tal concepc¢ao se aproximaria das “Obras de
Engenharia Social”’, que, conforme Figueiredo (1994), buscam utilizar solucdes
técnicas com énfase na contratacdo de mao-de-obra local, ndo especializada e de
baixo custo. Como vantagens, sdo apontados o maior envolvimento da populagao
com as obras, a geragao de trabalho e a redugéo significativa dos custos finais da
intervencao.

Assim, tendo sido concebidas para o atendimento de populagbes urbanas em
condigbes regulares de propriedade e caracteristicas urbanas convencionais, as
companhias estaduais ndo apresentam a estrutura técnica adequada (nao-
convencional) e nem o interesse econOmico para atendimento a populagdes de
baixa renda. O atendimento dessas populagdes com tecnologia e padrbes
convencionais resulta demasiado oneroso e com baixa possibilidade de retorno,
comparativamente ao atendimento de bairros de classe média e alta.

Em virtude de pressdes politicas localizadas e demandas de comunidades

mais organizadas, o atendimento esporadico e descontinuo aquelas areas passou a
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ser uma pratica comum nos estados detentores de concessdes (a grande maioria),
configurando os programas especificos de urbanizacdo de favelas e acgdes
localizadas em areas pobres. Sdo exemplos as obras pontuais de drenagem e de
extensdo de redes de agua para atendimento de comunidades pobres, em geral
aproveitando redes existentes no entorno das areas beneficiadas.

O desenvolvimento de programas nos moldes acima oportunizou, contudo, a
formagdo de uma visdo critica em relagdo a abordagem praticada. Em sua maior
parte, os trabalhos eram contratados por prefeituras em convénios com a
concessionaria estadual de saneamento e co-financiados pelo 6rgao federal (BNH /
CEF) e instituigdes internacionais, a exemplo do Projeto de Ecodesenvolvimento em
Areas Faveladas (BID - Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro, 1981-82) e
Programas PROSANEAR (Banco Mundial, Cia. Catarinense de Saneamento -
CASAN, Caixa Econbmica Federal - CEF, Prefeituras Municipais no Estado de
Santa Catarina, 1988-90). Uma evolugao na percepcgao desses programas poderia

ser sintetizada nos seguintes itens:

Nos primeiros trabalhos na década de 80 em favelas no Rio de Janeiro, foram
vivenciados conflitos inerentes a entrada de equipes técnicas convencionais em
comunidades pobres, com limitacbes de espaco, topografia acidentada, acessos
e circulagdo sem padrbes minimos de ordenamento urbano e uma necessaria e

inevitavel interacdo com os moradores e seu cotidiano.

Apoés essa primeira fase, sobreveio uma maior atengdo na concepgao e gestao
adequada dos programas, a partir de determinagdes de atendimento de
comunidades previamente definidas pelo poder executivo municipal. Da
elaboracdo de pleitos para captacédo de recursos até a execugédo dos projetos,
configurava-se um gerenciamento pratico dos programas, paralelo a tentativas de
melhor interagdo com as comunidades beneficiarias. Tal foi o objetivo das
primeiras atuag¢des simultdneas de profissionais de engenharia e da area social,
ou eventualmente da area de saude. Entretanto, ndo se trabalhava nenhuma
forma, prévia ou posterior, de formacdo e consolidacdo de tais equipes
multidisciplinares dentro da organizagao institucional dos municipios ou dos
estados. As equipes eram normalmente constituidas por profissionais de
secretarias e departamentos alocados em carater temporario, para atuagcao nos

periodos de maior interagdo com as comunidades (langcamento do programa,
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levantamentos sécio-econdmicos, situacdes de conflito devido as obras). Findo o
programa, dispersava-se a equipe. Assim, a propria forma de gestdo dos
programas e seus desdobramentos negava na origem um carater mais sistémico
e interdisciplinar ao trabalho, ndo chegando a ser concretizada também alguma

consolidacao institucional.

4.1.4 A politica nacional de saneamento de 1995

Em 1995 foi formalizada uma nova politica nacional de saneamento, tendo como
objetivo principal a chamada "universalizagdo" dos servigos, ou seja, a oferta de
abastecimento de agua, coleta e destinagao de lixo a toda a populagcéo que vive em
cidades, vilas e povoados até o ano 2.010. Para os sistemas referentes a agua e
esgoto, foram previstos investimentos no montante de R$ 42 bilhdes ao longo de
quinze anos, correspondendo a uma aplicagdo média anual de R$ 2,8 bilhdes (cerca
de 0,38% do PIB), contra uma realizagdo média histérica muito inferior, de R$ 700
milhdes/ano (Ministério de Planejamento e Orgamento, 1995).

Os seguintes itens foram relacionados como necessarios a universalizagéo
pretendida:

- fortalecimento de governos estaduais € municipais na regulagao e controle da

prestacédo de servigos (descentralizagdo administrativa);

- aumento da eficiéncia das empresas publicas do setor;

- estimulo a participacao do setor privado;

- direcionamento de recursos federais as areas mais carentes do Pais.

A politica nacional de saneamento de 1995 foi definida no ambito da politica
urbana e em articulagdo com as politicas de saude e de meio ambiente.
Compreendeu agdes nos seguintes eixos estratégicos:

- modernizacao do setor;
- foco no atendimento a populagao de baixa renda e no esgotamento sanitério;

- novo padrao no financiamento do setor.

Os dois primeiros eixos estratégicos foram detalhados conforme a seguir:
a) Modernizagao do setor
Com o objetivo de estabelecer um marco regulatério na reestruturacdo do

setor, o governo propds legislagdo estabelecendo diretrizes para a prestagao de
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servicos de saneamento; propés também a elaboragao de leis estaduais definindo
as condi¢des minimas para a prestagao de servigos. Foi prevista ainda a criagao de
agéncias reguladoras estaduais e de legislagéo, regulamentos e contratos, no nivel
municipal.

O processo de regulagao, implantando novas normas referentes ao setor,
visou contribuir para o0 aumento de qualidade e eficiéncia dos servicos. A
estabilidade e efetividade das regras buscou criar condigbes para a ampliagdo da
participacdo privada na prestacao de servicos e na realizacdo de investimentos.
Segundo a politica proposta, a regulagdo asseguraria o atendimento aos direitos dos
usuarios, sua participagao, protecao contra abusos por parte dos prestadores de
servigos e o equilibrio econdmico e financeiro da atividade.

Além do processo de regulagdo o Governo Federal, através de sua Secretaria
de Politica Urbana, atuou no sentido de induzir e apoiar a melhoria na eficiéncia da
gestdo dos prestadores publicos de servicos de saneamento, sob os aspectos
empresarial e operacional. Esta agdo ocorreu na forma de assisténcia técnica ou
programas de investimentos. Outras ac¢des foram desenvolvidas: a
institucionalizacdo e aprimoramento do Sistema Nacional de Informacbes sobre
Saneamento (SNIS), em articulagdo com os sistemas das agéncias reguladoras; o
apoio as iniciativas de Estados e Municipios na ampliacdo da participacéo privada; o
aperfeicoamento do Programa de Agédo Social em Saneamento (PASS) e do
Programa de Modernizagao do Setor Saneamento (PMSS). O acesso aos recursos
ficou condicionado a aprovacao de lei estadual de prestagdo de servicos, a
instituicdo de agéncias reguladoras e ao cumprimento de parametros de eficiéncia e
eficacia.

b) Atendimento a populagao de baixa renda e com esgotamento sanitario

Conforme o Plano de Governo, o atendimento as areas pobres teve seu
principal foco na populagdo de baixa renda e com esgotamento sanitario (SEPURB,
1998). Foram previstas estruturas tarifarias progressivas, com previsdo de
atendimento aos mais pobres nos instrumentos de regulagédo. A degradagao
ambiental nos grandes centros urbanos apontou a necessidade de priorizagdo do
setor de esgotamento sanitario. Adotou-se uma estratégia gradualista, com metas
progressivas de elevacdo dos niveis de tratamento, como forma de equacionar as

interfaces ambiental, urbana e de saude publica. Constituiram acdes principais os
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programas:

- PRO-SANEAMENTO - setor publico / privado (recursos FGTS);

- PROSANEAR - acgdes integradas de saneamento ambiental em favelas nas
regidoes metropolitanas (recursos FGTS e BIRD);

- PASS - Programa de Agédo Social em Saneamento (recursos OGU, BID e
BIRD), com prioridade as localidades integrantes do Programa Comunidade
Solidaria e outras localidades de menos recursos.

O plano de governo previa também a integragdo com os programas Pro-Moradia
e Habitar-Brasil, que objetivavam o atendimento de forma integrada as questdes de
habitacao e saneamento em areas degradadas e néao ocupadas, para populacdes de
baixa renda.

Na abordagem da problematica do saneamento basico em areas urbanas com
ocupacao desordenada e informal, tais programas contemplaram mais intensamente
a alocacdo de equipes compostas por profissionais de diversas formagdes, que
constituiram as equipes de Engenharia e de Trabalho Social, conforme

denominagédo constante nos manuais e diretrizes dos programas.

4.1.5 O Programa PROSANEAR

Esta modalidade de programa é abordada mais detalhadamente aqui em
decorréncia de sua concepgao, a qual propde uma integragédo entre os setores de
engenharia e de trabalhos na area educativa e social, visando diretamente as
comunidades urbanas pobres. Por ter este perfil, sendo um programa ja implantado
em diversas gestdes governamentais nas duas ultimas décadas, e por contribuir com
documentacgéo significativa nesta tese, conforme sera apresentado no Capitulo 6

adiante, suas diretrizes e caracteristicas principais sdo comentadas a seguir.

4.1.5.1 Concepcéo e licbes das primeiras experiéncias

O PROSANEAR tem financiamento gerenciado pela Caixa Econémica Federal,
com a finalidade de desenvolver ag¢des integradas em saneamento, envolvendo a
implantacdo e melhoria dos servicos de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, instalagdes hidraulico-sanitarias intradomiciliares, afastamento dos
residuos sélidos e microdrenagem, com agdes de carater social, exclusivamente em
areas urbanas de concentracdo de populagédo de baixa renda (até trés salarios
minimos) (GTMAT-CEF / BIRD, 1995).
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O programa tem como diretrizes o processo participativo e a utilizagdo de
tecnologias de baixo custo. As primeiras experiéncias foram iniciadas em 1981/1982,
com recursos a fundo perdido oriundos do entdo Ministério do Interior. As licbes das
primeiras experiéncias indicaram a necessidade do atendimento de forma integrada
com abastecimento de agua, sistemas de esgoto e afastamento do lixo. Tal enfoque
se justificava, uma vez que a grande prioridade anteriormente dada a oferta de agua
muitas vezes agravava as condigbes ambientais e até aumentava o indice de
doencas.

Uma segunda licao se referia a necessidade da implantagédo dos servigos de agua
até a unidade domiciliar. A oferta do servico somente ao nivel da rua, deixando a
cargo dos moradores a extensdo até suas casas ndo se mostrou eficiente. Muitas
familias ndo completavam a ligagéo, tendo sido verificado também um estimulo a
formagdo de um mercado informal da agua, em que ocorria a apropriagao da rede
publica por prestadores informais de servico, que cobravam pela distribuicao
"particular" a partir do ponto ilegalmente apropriado.

O descompromisso dos usuarios em pagar pelo servigco ofertado refletiu-se
também na falta de interesse na conservacido e na manutengdo das redes
instaladas. Verificou-se assim a necessidade de cobranga adequada da ligagao e do

consumo, no caso da agua.

4.1.5.2 O PROSANEAR |

Em 1988 foi re-langado o programa PROSANEAR com financiamento do Banco
Mundial e da Caixa Econémica Federal. Como parédmetros de custos, o programa
apresentava para o abastecimento de agua o valor previsto de US$ 90,00 por
habitante e para esgotamento sanitario US$ 140,00 por habitante, sendo somente
10% do total destinado a sistemas e servigos de drenagem, residuos solidos,
instalagdes sanitarias (Diagonal Urbana — Cobrape — CDM Consortium, 1999, pg. 1).

Em sua primeira fase no periodo de 1988 a 1996, em que se denominou
‘PROSANEAR I”, o programa atingiu 8 estados no Brasil, atendendo 800.000
pessoas com abastecimento de agua e 900.000 com esgotamento sanitario, em 126
comunidades.

Em 1992 esteve no Brasil uma missdo do BIRD, que acompanhou a criacdo do
Grupo de Monitoramento e Assisténcia Técnica ao PROSANEAR (GTMAT). Em

1995 o Governo tornou o projeto de abrangéncia nacional, com 100% de recursos
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do FGTS. Conhecido nesta versdo como ‘PROSANEAR FGTS”, o programa
apresentava a partir de entdo uma maior énfase nos investimentos complementares,

como instalagdes intra-domiciliares, drenagem e residuos sélidos.

4.1.5.3 Avaliagbes do programa PROSANEAR |

Em 1994, O programa PROSANEAR foi objeto de avaliagdes acompanhadas pelo
Banco Mundial (GTMAT-CEF / BIRD, 1995) realizadas no | Seminario Internacional
PROSANEAR — Um caminho para a Agenda 21, no Rio de Janeiro. O seminario foi
promovido pela Caixa Econdmica Federal (CEF) e Banco Mundial, através do Grupo
de Monitoramento e Assisténcia Técnica ao PROSANEAR. (GTMAT/CEF/BIRD,
1995).

Em 1999, uma consultoria foi contratada para avaliagcdo da concepcido e
caracteristica operacional das tecnologias. O enfoque dado foi na adequagao das
tecnologias adotadas em relagdo as condi¢coes de utilizagdo. Nessa avaliagao foi
levado também em consideragdo o contexto fisico, social, econbémico, financeiro,
institucional e politico em que se desenvolveram os programas. (Diagonal Urbana —
Cobrape — CDM Consortium, 1999, pg 2).

Uma outra avaliagdo do PROSANEAR | foi realizada pelo Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM). Entretanto, ndo foi possivel localizar tal documento
durante o desenvolvimento desta tese, embora sua existéncia seja apontada no

relatdrio acima referido.

A partir da leitura dos textos de avaliagdo coletados, apresenta-se a seguir uma
sinopse dos principais itens apontados, divididos segundo aspectos mais pertinentes

ao escopo da presente tese.

a) Avaliacao pelo GTMAT-CEF / BIRD, 1995
Estrutura organizacional

- Falta de institucionalizagdo dos programas. A continuidade e consolidagao
dos programas de saneamento basico em areas pobres no ambito das
prefeituras e empresas concessionarias permitiria mais eficiéncia no seu
planejamento e gestdo a partir da experiéncia acumulada e de uma estrutura
organizacional permanente. Ha necessidade de definicdo clara de papéis e
responsabilidades dos niveis administrativos nesses programas;

- Falta de preparo e experiéncia das prefeituras e empresas concessionarias de
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saneamento para trabalhar com meétodos participativos de planejamento e
gestdo dos programas.

Planejamento e gestao

Descompasso entre o cronograma de obras e o processo de participagao
comunitaria. A defasagem entre esses processos prejudicou a assimilagao e o
efetivo envolvimento das comunidades nos programas. Tal deficiéncia reflete
falta de sintonia entre os setores de engenharia e de trabalho social nos
programas;

Falta de garantia a continuidade no funcionamento dos sistemas implantados.
Itens referentes a operacdo, manutencdo e conservagdo dos sistemas, a
exemplo de equipamento limpa-fossas e da capacitagcdo de agentes locais,
dariam maior credibilidade aos programas e maior permanéncia dos beneficios
trazidos.

b) Avaliagédo pelo Consorcio Diagonal Urbana — Cobrape, 1999

Estrutura organizacional

Fraca capacidade institucional para desenvolver, propor e implementar planos
de saneamento basico em areas pobres. Os municipios se mostraram sem
pessoal técnico preparado, ao passo que as empresas estaduais nao
contavam com pessoal treinado para atuar em areas pobres.

Verificou-se a necessidade de consolidagdo de parcerias inter-institucionais
permanentes, a exemplo de parcerias entre os 6rgédos publicos e entidades
relacionados a saude publica, gestdo ambiental, gestdo de residuos solidos
etc.

Planejamento e gestédo

Falha nos critérios de atendimento das areas pobres. Falta de capacidade
institucional para a definigdo de critérios, com base em um planejamento
estratégico para as areas pobres ou em um plano diretor de saneamento
basico para os municipios. Verificou-se em varios programas que grande parte
das areas nao eram habitadas pelos mais pobres, indicando a possivel
interferéncia de critérios politicos;

Os programas nao contemplavam uma abordagem integrada e estratégica em
saneamento basico. Somente contemplavam investimentos em redes de agua
e sistemas de esgotos, em sua parcela com extensao externa aos terrenos.
Para obtencdo de resultados reais em saude e qualidade de vida, haveria
necessidade de investimentos também em itens como manejo dos residuos
sélidos, drenagem pluvial, instalagdes intra-domiciliares de agua e esgotos,
ligacbes dos ramais domiciliares a rede publica, reservatérios de agua e
pavimentagao de vias e passeios (para protecéo as redes);

A interacdo das comunidades beneficiadas com as obras somente ocorria
durante a fase de execucédo. Tal interacdo era restrita a liberagdo de espaco
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para a implantacdo das redes de agua e esgotos, sem oportunizar um maior
envolvimento e aprendizado por parte dos moradores;

- Necessidade de conscientizacao e assimilacdo dos sistemas de saneamento
basico sendo implantados nas comunidades, a partir das atividades de
participacdo comunitaria e educacido sanitaria. Tais atividades deveriam
ocorrer antes, durante e apds as obras e em grande interagdo com as
mesmas;

- Falta de transferéncia de conhecimento e responsabilidade as comunidades.
Essa falha acarretou o comprometimento da sustentabilidade dos programas.
Exemplos: falta de conservagdo, manutengcdo ou mau uso dos sistemas,
desmobilizacdo das comunidades;

- Despreparo institucional para lidar com areas pobres. Nos programas
avaliados esse despreparo se traduziu em projetos e tecnologias elaborados
sem consulta as comunidades;

- Solucbdes técnicas pouco flexiveis, com nivel dos servicos excessivamente
padronizados. Verificou-se a necessidade de um maior leque de alternativas a
serem oferecidas, com um adequado preparo das instituicbes provedoras e
das comunidades beneficiarias.

Dentre os tépicos apontados nas avaliagdes, verifica-se que alguns deles ainda
sao validos na atualidade, refletindo principalmente questdes de prioridades nas
politicas publicas, estrutura organizacional e sistematica de planejamento e gestao
dos programas em nivel local. A questdo da participagdo comunitaria também tem
merecido consideragbes quanto ao seu processo de construgdo, a partir de uma

estrutura institucional que n&o foi concebida para tal articulagao na pratica.

4.1.5.4 O Programa PROSANEAR Il

Em 1998, uma nova versdo do programas PROSANEAR de saneamento para
populagdo de baixa renda foi iniciada. O programa contemplava areas urbanas
densas, com mais de 100.000 habitantes, com renda de até trés salarios minimos.
Destinava-se também a aglomerados urbanos com precariedade ou inexisténcia de
condigdes sanitarias minimas, elevados indices de mortalidade infantil e/ou sujeitos
a doencgas endémicas de transmissao através da agua.

Essa versdo do programa ainda se encontra em execucgdo, tendo sofrido
descontinuidades desde seu inicio, devido a tramites como licenciamento ambiental,
contrapartida financeira local e repasse de recursos a partir do FGTS. Nao se obteve
resultado positivo na busca por uma avaliagdo formal dos programas até entdo

realizados.
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4.2. Questoes e perspectivas apos a politica de 1995

4.2.1 Dificuldades no setor

A politica setorial de saneamento de 1995 tem sido objeto de revisbes e
discussdes. Sdo exemplos aquelas ocorridas durante o 20° Congresso Nacional de
Engenharia Sanitaria e Ambiental, ocorrido no Rio de Janeiro em maio de 1999 e na
12 Conferéncia Nacional de Saneamento, na Camara Federal em Brasilia, em
setembro do mesmo ano.

Com recursos financeiros insuficientes, nem as companhias estaduais nem as
prefeituras tém conseguido atender as demandas por saneamento basico em carater
geral. Por sua vez, conforme uma politica austera de contencédo de gastos acordada
com o FMI, o governo federal diminuiu gradualmente os repasses de recursos ao
setor ao longo da ultima década, agravando a situagao.

Com relacdo a tendéncia de privatizacdo das empresas estaduais de
saneamento, algumas das idéias contidas no Plano Nacional de Saneamento de
1995, como o papel do Estado (regulador, fiscalizador, executor) merecem especial
atengao quando se faz a leitura do plano a luz da analise de politicas publicas. Ao
final da década de 90, alguns governos estaduais iniciaram processos de
privatizagdo de suas companhias de saneamento, encontrando porém fortes
resisténcias de setores organizados da sociedade. Algumas das limitagcbes
orgcamentarias que tém servido de argumento para mudangas rumo a uma gestao
com maior participagdo da iniciativa privada, na realidade refletem a falta de
prioridades no enfrentamento de problemas de saude publica. No Brasil a politica
publica em saneamento tem sido muito mais motivada por emergéncias do que por
abordagens planejadas ou sistémicas (sdo exemplos os recentes surtos de dengue
e de colera). Por outro lado, € conhecida a coincidéncia entre as areas com
populacdo pobre no Brasil e as areas com maiores caréncias em saneamento
basico, dentre outras caréncias de servicos e obras essenciais. A participagao da
iniciativa privada, por sua propria esséncia baseada no retorno financeiro, precisa
ser cuidadosamente avaliada, pelos riscos de agravamento da situagdo no setor.
Somente com mecanismos criteriosos de definicdo e delimitacdo da participacao
privada (o chamado "marco regulatério"), se poderia ter um modelo que propiciasse

a universalizagdo dos servicos sem o aumento de sua oferta de forma
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discriminatéria, conforme ja se verifica.

No tocante a competéncia dos niveis de governo no setor de saneamento, a
Constituicdo Federal de 1988 deixa clara a competéncia municipal quanto a
titularidade municipal e seu poder concedente (Artigo 30, inciso V) nos servigos
publicos de saneamento de interesse local®. A esse respeito, a Conferéncia Nacional

de Saneamento, realizada em 1999, acrescenta:

nao ha duvida de que é possivel melhorar a qualidade de vida da populagao
com mais autonomia financeira (do Municipio) em relagdo aos demais entes
da federagdo, mesmo porque torna-se maior a visibilidade dos problemas
urbanos e mais consistente o planejamento. A implantacdo de projetos
locais, pelo contato direto com as demandas populares, fomenta uma
relacdo direta com os cidaddos, valorizando a organizagdo e o controle
social.

(Brasil, 2000)

No caso de unidades operacionais comuns a mais de um municipio, as
respectivas prefeituras municipais devem fazer a gestdo das mesmas, com a
participacdo dos governos estaduais, respeitada a autonomia e a titularidade do
poder concedente dos municipios e com a garantia da participacédo popular no
processo de gestao.

Em conclusao a esse breve quadro, ao final das gestdes anteriores a atual o setor
de saneamento ambiental apresentava ainda um panorama de grandes demandas
em todos os seus sub-componentes, uma necessidade de melhor definicao
institucional nos trés niveis de governo, necessidade de maior aporte de recursos e
de estabelecimento de um marco regulatério, definindo limites de atuacéo e regras
para a participacdo do setor privado em consonancia a politica setorial e metas para

o setor.

4.2.2 Avaliagdes de alguns programas

Na busca por documentos de avaliagao de programas de saneamento basico em
areas urbanas pobres, localizamos o trabalho intitulado “Parametros para
urbanizagao de favelas”, realizado pelo Laboratério de Habitagdo e Assentamentos
Humanos (LABHAB) da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de

4 servigos publicos de saneamento de interesse local sdo aqueles cujas atividades, em seu ciclo
completo - isto é, desde a captagao da agua até o tratamento e disposigao final dos esgotos - podem
ser realizadas pelo municipio dentro de sua area de abrangéncia. Mais de 90% dos municipios
brasileiros estdo nessa categoria. (Barros, 1995)
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Sao Paulo (FAUUSP), através de sua Fundagdo para a Pesquisa Ambiental
(FUPAM), sob a coordenagao geral de Erminia Maricato em 1999. Apesar do
enfoque mais voltado para questdes urbanisticas, considerou-se pertinente seu
conhecimento e apresentacdo aqui resumida, pela forte articulacdo necessaria com
o setor de saneamento basico.

Trata-se de uma pesquisa realizada entre julho de 1998 e dezembro de 1999,
com foco na replicabilidade, adequabilidade e sustentabilidade das solucdes
técnicas e arranjos institucionais para implantacdo de sistemas e servigos de
infraestrutura urbana em favelas. Foram avaliadas as intervencdes realizadas em
favelas nos estados de Sao Paulo (Guarapiranga e Diadema), Rio de Janeiro
(Programa Favela-Bairro), Goias (Goiéania) e Ceara (Fortaleza), refletindo assim as
diversidades regionais no Brasil (Bueno, 2003).

O trabalho esclarece que a replicabilidade se refere a "construcdo de solucao
especifica para favelas que possam ser utilizadas em outros nucleos". Devido as
situagcbes sempre muito particulares de cada local, a replicabilidade possivel se
encontra no estabelecimento de parametros locais para cada programa, podendo
ser usados com adaptagdes para outros programas. A autora chama atenc¢éao para a
importancia desse esforgco com relagdo aos futuros programas de urbanizagao de
favelas, reduzindo o modo empirico que tem sido caracteristico desses programas.
O trabalho enfatiza também a necessidade de utilizacdo de tecnologias adequadas,
distinguindo-as de tecnologias ndo convencionais e de tecnologias de baixo custo.
Com essa diretriz, foram associadas situagées concretas, como a topografia e a
organizacgao da populagao, com técnicas e parametros de projeto.

O foco em sustentabilidade se justifica a partir da constatagdo, segundo a autora,
de inumeras intervencgdes que se perderam devido ao mau uso, falta de manutencgao
e conservacgao, e falta de uma estrutura institucional para garantir a continuidade dos
beneficios levados a populagdo. A necessidade de novas intervengdes em locais ja
atendidos caracteriza mau uso dos recursos financeiros e humanos dispendidos.

O levantamento de dados para avaliagao foi realizado através de vistorias em
campo, pesquisa amostral por questionarios aplicados aos moradores, entrevistas
com liderangas, técnicos e agentes promotores. Apos a coleta de dados e
elaboragao de relatorios foi realizada uma oficina, em que toda a equipe envolvida e
convidados discutiram os resultados obtidos, consolidando as conclusoes.

A pesquisa apontou recomendagdes, com o objetivo de garantir que os
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programas possam ser aperfeicoados para outras areas, com solugdes adequadas e

com maior garantia de sustentabilidade das intervengdes. Dentre as recomendacgoes

apontadas, destacamos as seguintes:

a) A intervengdo em favelas deve ter embasamento dos programas em politicas

b)

publicas de acesso a cidade, como a politica de desenvolvimento urbano,
politica fundiaria, politica de meio ambiente e de planejamento urbano;

As politicas de urbanizacdo de favelas devem estar integradas as politicas
federais, estaduais e municipais de habitagéo, articulada com programas de
provisdo de moradias;

As obras ndo devem constituir intervencdes pontuais, mas estar vinculada a
em projetos integrados fisica e socialmente com o entorno urbano das areas
pobres. Dessa forma, as demandas e potenciais de todo o bairro devem ser
analisados, otimizando as solugdes de acessibilidade, espagcos e
equipamentos urbanos necessarios;

d) A questao fundiaria precisa ser equacionada, sendo necessarios instrumentos

e)

f)

legais para regularizagéo de propriedades e resolugao de conflitos.

Devem ser implementados programas de assessoria técnica para orientagao
a construgao civil, instalacées hidraulicas e elétricas das moradias, prevendo-
se formas de financiamento e subsidios para essas melhorias;

Devem ser criados sistemas de fiscalizagdo do uso e ocupacgao do solo apos
as obras, garantindo condi¢gdes de salubridade e prevenindo invasdes;

As politicas de servicos municipais e das concessionarias devem considerar
as favelas como espacos construidos diferenciados. Assim, exigem padrdes
de atendimento e servigos também diferenciados. No caso de privatizagao, ha
necessidade de garantias contratuais para a operagao e manutencgao;

Devem ser desenvolvidos programas de formacao e reciclagem de pessoal
técnico em manutencgao dos servigos implantados, trabalhando com questbes
de preconceito e ineficiéncia dos sistemas implantados em areas pobres. A
gestdo dos servigos implantados nessas areas deve receber também
tratamento diferenciado e adequado a sua realidade diversa dos bairros
formais ordenados;

Necessidade de sistematizacdo da avaliagdo de programas e obras. O
resultado de tais avaliacbes devem ser postos a disposicao atraveés de redes
interdisciplinares de profissionais e pesquisadores. Tais redes devem ser
abrangentes, congregando profissionais de diversas areas, e devem procurar
a associacao de parametros para habitagcdo e urbanismo ao desenvolvimento
de solugdes tecnoldgicas. A construcédo dessas redes deve ser objeto de uma
politica nacional de desenvolvimento tecnolégico.

Considera-se que os itens apontados por esta avaliagdo situam com bastante

propriedade a questdo do saneamento basico em areas urbanas pobres no contexto

do desenvolvimento urbano e das politicas publicas necessarias para a melhoria

efetiva da qualidade de vida nas areas urbanas pobres de forma integrada e
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sustentavel.

4.2.3 O Estatuto da Cidade

Aprovada em 2001 a Lei Federal n° 10.257/2001, conhecida como Estatuto da
Cidade, introduz na dindmica de planejamento e ocupagédo das cidades no Brasil
uma nova logica, que previlegia a participacdo da comunidade. A lei regulamenta os
artigos 182 e 183 da Constituicdo, estabelecendo diretrizes gerais de politica
urbana. Especificamente em relacdo as areas urbanas pobres, o Estatuto prevé
mecanismos para regularizagdo das ocupagdes. Sao exemplos: (a) a usucapiao
especial do imdvel urbano até 250 m?, apds cinco anos de posse ininterrupta e sem
oposigao; (b) a usucapido coletiva de areas urbanas com mais de 250 m? ocupadas
por moradias de populacdo de baixa renda nas mesmas condi¢gdes anteriores,
quando néo for possivel a identificacdo individual de cada terreno.

Em um capitulo sobre a gestdo democratica da cidade, o Estatuto define
instrumentos para o funcionamento de o6rgdos colegiados de politica urbana em
todos os niveis de governo, a realizacdo de debates, audiéncias e consultas
publicas. E prevista também a iniciativa popular em projetos de lei de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano. A gestdo orgamentaria
participativa, a exemplo das experiéncias ja consolidadas em Porto Alegre é também
contemplada na lei, incluindo-se a realizagdo de debates, audiéncia e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e
do orcamento anual. Tais mecanismos passam a ser condigdes obrigatérias para a
aprovacao dessas leis pelas camaras municipais.

O estatuto contempla de forma realista um quadro fisico e social presente em
grande parte das cidades de porte médio e regides metropolitanas no pais. A
multiplicacdo e expansao de areas pobres ao longo de varias décadas no meio
urbano tem configurado inumeras situagbes em que a legislacdo urbana até entao
vigente carecia de flexibilidade e parametros adequados ao controle do uso do solo
segundo padrbes minimos aplicaveis. Na falta de legislagdo adequada,
permaneceram sem solugcdo e sem a presengca do estado os assentamentos ja
consolidados ha varias geragdes, integrados com a dinédmica socio-econbémica das
cidades, mas sem qualquer formalizacdo legal que permitisse sua elevacéo
gradativa a condigao de bairros com infraestrutura minima.

Como impacto positivo nos programas de SBAUP, o Estatuto representa uma
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perspectiva de melhor integracdo da populagdo aos programas. A partir da
formalizacdo da propriedade dos terrenos, fica fortalecido o sentimento de
pertinéncia de cada morador em relagdo ao terreno e localidade habitada,

consolidando-se também um sentimento de cidadania.

4.2.4 Rumos do setor no atual governo
4.2.4.1 Estruturagdo e primeiras agcoes

No atual governo federal (inicio em 2003) o setor de saneamento ficou
centralizado na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), 6rgado do
Ministério das Cidades. Como diretrizes para o setor, foram definidas a participacao
popular organizada e o controle social, que deverdo ser exercidos através da
Conferéncia das Cidades e do Conselho das Cidades e suas camaras setoriais.
Como principal atribuicdo, a SNSA tem a formulacéo e proposicdo de uma politica
nacional de saneamento ambiental e do respectivo plano nacional, em articulagcao
com as demais politicas publicas voltadas para o desenvolvimento urbano e regional
e também em articulagdo com a Camara Setorial de Saneamento Ambiental do
Conselho Nacional das Cidades.

Uma primeira agéo concreta neste governo ocorreu com a retirada da pauta do
Congresso Nacional do Projeto de Lei 4147/2001, proposto no governo anterior. Tal
projeto favorecia a privatizagao do setor, transferindo para os estados a titularidade
sobre os servigos de agua e esgoto dos municipios que compartilham infraestrutura
sanitaria. Apresentava-se assim conflitante em relagdo a titularidade que a
Constituicdo confere aos municipios para a formulacdo e execugao de politicas no
setor de saneamento.

Quanto a participagdo do setor privado, o atual governo tem sustentado a
possibilidade de parcerias, mas sob mecanismos de planejamento e controle
publico. Como ainda n&o existe um marco regulatério para o setor, as decisdes de
investimento por parte das principais empresas privadas interessadas ficam
bloqueadas devido a indefinicdo de regras de participagdo e riscos nos retornos
esperados.

Uma das propostas para o ordenamento do setor € a de um modelo de gestao



105

regionalizada em que as companhias estaduais, através do subsidio cruzado®,
operem os sistemas de municipios que nao tém viabilidade econdmica. No ambito
das cidades de porte médio e regides metropolitanas com areas pobres, tal
mecanismo também se aplica, favorecendo a sustentabilidade financeira dos

sistemas de saneamento basico.

4.2.4.2 Conferéncia das Cidades

Segundo as diretrizes de participagdo popular organizada e do controle social, o
Ministério das Cidades concebeu a Conferéncia Nacional das Cidades, convocada
por decreto presidencial em maio de 2003. Trata-se de uma convocagao geral da
sociedade para discutir os principais problemas das cidades e definir o Conselho das
Cidades, orgao deliberativo de carater permanente que passara a fazer parte do
Ministério das Cidades. O Conselho congregara todos os setores da sociedade em
um forum de debates para a elaboracdo de subsidios as politicas urbanas do
governo. Destacamos aqui a discussédo da Politica Nacional de Saneamento neste
processo, uma vez que a concepcado da Conferéncia Nacional das Cidades visa
explicitamente a inclusdo social, considerando a habitagdo e o acesso universal aos
servicos publicos essenciais como fundamentais a cidadania. Com a idéia de
priorizar os setores mais vulneraveis da populagao, a questdo do saneamento basico
em areas pobres tem insergcdo obrigatoria nas discussdes e deliberagbes a serem
realizadas.

Em sua proposta de articulagédo integrada, o processo envolve todos os niveis
administrativos, desde o nivel local, com a organizacdo de conferéncias municipais,
regionais (em alguns estados) e estaduais, culminando com a Conferéncia Nacional
das Cidades. Como objetivos, a Conferéncia apresenta os seguintes itens:

- ldentificar os principais problemas que afligem as cidades brasileiras, com a

participagédo de varios segmentos, agentes produtores e gestores;

- Propor principios e diretrizes das politicas setoriais e da Politica Nacional das
Cidades;

- Avaliar os programas e as leis existentes nas areas de Habitacao,
Saneamento Ambiental, Urbanismo, Transito e Mobilidade Urbana
desenvolvidos pelos governos federal, estaduais e municipais ;

® 0 subsidio cruzado consiste no mecanismo de cobranga diferenciada dos custos dos sistemas de
saneamento basico, permitindo que as areas de maior poder aquisitivo financiem as melhorias nas
areas mais pobres.
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- Indicar ao Ministério das Cidades as prioridades de atuacgao;
- Eleger o Conselho Nacional das Cidades.

A Conferéncia das Cidades langa no Brasil uma perspectiva pioneira de
participacédo formal de todos os setores da sociedade, gerando também uma maior
capacitacado da sociedade organizada para discutir e reivindicar cidades com melhor
qualidade de vida em seus diversos aspectos, da infraestrutura de saneamento
basico aos transportes publicos.

Um texto-base foi preparado pelo Ministério das Cidades, como material para
balizar e suscitar os debates, abrangendo questdées como a exclusédo e as
desigualdades sociais, a necessidade de politicas permanentes de combate a
pobreza, de geragcdo de emprego, a baixa taxa de investimentos em saneamento
basico e sua correlacdo com o quadro de doencas evitaveis, ainda frequentes nas
cidades, a implantagcdo de mecanismos de monitoragao e a avaliagao das politicas
urbanas, dentre outros temas. O processo iniciado em 2003 prossegue em
andamento, tendo sido votadas as emendas ao texto-base e prosseguindo o
trabalho das comissbes estaduais e municipais de desenvolvimento urbano,
definindo diretrizes mais especificas para consolidagdo da nova legislagdo urbana

em todos os niveis da administracao publica.

4.2.4.3 Programas propostos - o PAT PROSANEAR

Nas areas de baixa renda, o saneamento basico continua contando com
financiamento parcial do exterior. Os programas até entdo divulgados com maior

foco em populagdes pobres sao:

- Programa Integrado de Saneamento em Pequenos Municipios. Esta sendo
chamado de "Sede Zero", por analogia ao Programa Fome Zero e seus
municipios beneficiarios. Esse programa conta com financiamento pelo Banco
Mundial. Destina-se a comunidades que variam de 40 habitagdes a 20 mil
habitantes. Suas acdes sdao focadas em saneamento basico e
desenvolvimento institucional;

-  Programa de Acédo Social em Saneamento - PASS-BID. Programa com
recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Destina-se a
implantagcdo, ampliacdo e melhoria de sistemas de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, beneficiando populag¢des nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, além dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo.

- Assisténcia Técnica ao Prosanear - PAT PROSANEAR. Tem a finalidade de
apoiar estados e municipios no desenvolvimento de projetos sustentaveis de
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saneamento integrado para urbanizagdo de favelas ou de outros nucleos
urbanos de baixa renda. Destina-se a cidades com mais de 75.000 habitantes
ou regides metropolitanas. Esta sendo renegociado com o BIRD para também
atender a execucéao de obras.

(Bio, 2003),

No contexto desta tese cabe destacar um avango em relagdo a abordagem
tradicional, contemplado pelo programa PAT PROSANEAR. Trata-se de um maior
enfoque na integracdo do programa ao contexto urbano das localidades de baixa
renda (PAT PROSANEAR, 2003). Além da assisténcia técnica para a elaboracao de
planos e projetos em saneamento basico, o programa contempla também o
financiamento de um Plano de Desenvolvimento Local Integrado (PDLI), como
indutor de um novo padrao urbano para comunidades de baixa renda. S&o partes
componentes do programa a execugao de projetos articulando os diversos niveis de
governo com as organizagbes comunitarias existentes ou em formagdo. Além das
melhorias em infra-estrutura urbana, sao contempladas melhorias sociais e
habitacionais, com a identificacdo e hierarquizacdo de acbes e intervencdes
sustentaveis.

Especificamente em relagdo ao saneamento basico, O PAT PROSANEAR
contempla também uma abordagem integradora dos aspectos de infraestrutura,
através da concepgao de um Projeto de Saneamento Integrado (PSI). Esse projeto
abrange os itens normalmente contemplados de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, drenagem e residuos solidos, acrescidos de melhorias no
sistema viario, paisagismo, habitacbes para os reassentamentos e relocagdes,
iluminacdo publica e equipamentos comunitarios, a exemplo de creches, postos
policiais e outros. O programa faz mencao também aos aspectos participativos a
serem contemplados no desenvolvimento das atividades.

Nao obstante serem contemplados itens sempre presentes nas reivindicagoes e
caréncias das comunidades pobres, a exemplo da pavimentacao, iluminacao publica
e equipamentos urbanos, o leque bastante amplo de itens contemplados remete a
necessidade de grande articulagdo institutional nos estados e municipios, assim
como a necessidade de um extenso trabalho de informagdo e organizagdo das
comunidades beneficiarias em termos de sua participacao efetiva na definicao de
demandas e prioridades.

O fluxograma de atividades elaborado para o desenvolvimento do PAT-
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PROSANEAR (Anexo A) demostra a complexidade da proposta em suas vertentes
institucional e comunitaria, néo tendo sido acessivel até a época da coleta de dados
para a presente tese o detalhamento de estratégias que tornem possivel a execugao
de programas com tal complexidade. Contudo, a estruturagéo institucional e de
recursos humanos ensejara esforgos consideraveis para a consolidagao efetiva da
proposta enquanto transformadora de areas urbanas marginalizadas em novos

bairros com padrées minimos de servicos e de cidadania.

4.2.5 Pontos criticos nas politicas publicas brasileiras em SBAUP
A partir da sintese historica e situagao atual, alguns itens podem ser apontados
como ainda criticos para o SBAUP, tendo permanecido sem encaminhamento

suficiente ao longo dos ultimos governos.

a) Atribuicdes dos niveis de governo

Definicdo sobre as atribuicbes dos niveis de governo em relagdo ao setor de
saneamento, refletindo-se igualmente sobre os programas de SBAUP. Configura-se
como mais légico e operacional o exercicio da titularidade constitucional do
municipio como nivel adequado para o desenvolvimento da politica, planos e agdes
para areas urbanas pobres totalmente contidas nos limites municipais;

b) Tratamento do SBAUP integrado com outras politicas setoriais

Articulacdo permanente de programas de SBAUP com politicas de
desenvolvimento urbano, de meio ambiente, de saude publica e de combate a
pobreza. Tais politicas devem estar explicitas nos compromissos de governo em
todos os niveis, e traduzidas em planos de governos e nos instrumentos
orcamentarios anual e plurianual;

c) Mecanismos financeiros

A aplicagcdo de mecanismos financeiros, a exemplo do subsidio cruzado,
viabilizando o atendimento de municipios e regides com padrdao de servigos e de
retorno financeiro diferenciados. Analogamente, o municipio pode praticar tais
mecanismos em sua jurisdicdo, atendendo suas areas urbanas pobres e areas de
maior poder aquisitivo, de forma a promover a redugédo de desigualdades sociais e
de infra-estrutura.

d) Regulamentacgéo do setor

Necessidade de regulamentacdo do setor de saneamento basico, definindo
arranjos econdmicos viaveis para a participagao privada a partir do controle do setor
pelo poder publico em seus varios niveis de governo. Tal regulamentagao acarretara
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reflexos também nos programas de SBAUP, em que a grande demanda por
servigos, equipamentos e obras pode constituir mercado atrativo para a participagao
privada em itens especificos, sujeitos ao controle social exercido pelas comunidades
e ao controle do poder publico.

e) Unidade diferenciada e permanente para SBAUP

A Unidade de Gerenciamento de Projeto Local - UGP - prevista no programa
PAT-PROSANEAR talvez constituisse o embrido dessa unidade institucional, a ser
consolidada com os programas atualmente sendo contratados. Tal unidade faria
articulagao interinstitucional com outros setores do estado e municipio. O
desenvolvimento de abordagens participativas e da utilizacdo de tecnologias
adequadas as condicdes locais seria realizado no municipio a partir do trabalho da
equipe local permanente e capacitada em conjunto com as comunidades
beneficiarias;

f) Formacgao de recursos humanos

Necessidade de formagcdo de recursos humanos para o trabalho com
comunidades pobres. Tal formacdo deve contemplar formacio interdisciplinar,
dindmicas de grupo, a organizagdo comunitaria, interface comunidade - poder
publico, métodos participativos de planejamento e gestdo. Ha uma clara demanda
pela formacao diferenciada da dindmica convencional de trabalho em ambientes
convencionais das cidades (ex: Na pratica de trabalhos sociais e de engenharia de
forma integrada).

g) Garantia a vida util dos sistemas

Necessidade de capacitacédo local ou, quando necessario, previsdao de recursos
municipais e estaduais para manutencao e conservacao de redes e equipamentos
implantados.

h) Reforgo periodico dos trabalhos de educagao sanitaria e ambiental

Busca de patamares crescentes de assimilagdo de novos habitos e valores
relacionados a manutengcdo da qualidade de vida nas comunidades beneficiadas
com programas de SBAUP.

i) Avaliacado pds-uso e realimentagao de informagdes para o aperfeicoamento das
programas de SBAUP.

Traduz-se no retorno peridodico das equipes de trabalho para a avaliagdo dos
equipamentos e sistemas implantados e dos habitos sanitarios e atitudes das
comunidades em relacdo ao saneamento basico. Consiste em um processo
continuo de registro da experiéncia local vivenciada e compartiihamento com outras
equipes para o aperfeicoamento de métodos, processos e sistemas adequados ao
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SBAUP.

j) Adequacao de tecnologias

Trata-se do desenvolvimento de tecnologias adequadas as areas urbanas pobres,
que contemplem solugdes técnicas compativeis com niveis de higiene minimos e
com a realidade socio-cultural local. Deve ser priorizada a utilizagcdo de mao-de-obra,
materiais e equipamentos de obtencado local, integrando os programas a micro-
economia das areas beneficiadas e sua regido de entorno.

4.3 Algumas experiéncias recentes no Brasil

Na busca por relatos de experiéncias no Brasil, foram selecionados alguns
programas apresentados resumidamente a seguir. Com grande heterogeneidade em
relacdo ao porte e abrangéncia, tais programas refletem importantes avangos
obtidos, a exemplo da maior participagao efetiva dos moradores, do objetivo de
integracdo das areas pobres no contexto das cidades formais e do enfoque de
resgate social das popula¢des pobres e prevencéo a formagao de novos bolsdes de

pobreza, a partir de critérios técnicos da engenharia e das ciéncias sociais.

a) Programa Favela Bairro - Rio de Janeiro, RJ

Este programa tem como premissa o reconhecimento do esforgo dispendido pelas
populacdes de baixa renda na producdo de sua moradia. Além de acbes de
implantacdo de infraestrutura e equipamentos urbanos, sdo contemplados
programas de educacdo sanitaria, fortalecimento institucional, capacitagao
profissional e geragdo de renda. Como critérios para selegdo, foram priorizadas
favelas consolidadas de 500 a 2.500 domicilios, com déficit em infra-estrutura e
caréncias soécio-econdbmicas, grau de facilidade de urbanizacdo e existéncia de
programas complementares.

Em todas as comunidades atendidas com o programa, estdo sendo implantados
centros comunitarios que contemplam espacos para capacitagdo profissional,
geracao de renda, lazer e atividades culturais. Sado implementados também sistemas
de iluminac&o publica e melhorias no sistema viario, pragas e espacos desportivos.

As principais ag¢des para integrar as areas de favela ao tecido urbano da cidade

formal sao:

i. Complementar ou construir a estrutura urbana principal;
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ii. Oferecer condicbes ambientais para a leitura da favela como um bairro da
cidade;

iii. Introduzir os valores urbanisticos da cidade formal como signo de sua
identificagdo como bairro: ruas, pragas, mobiliario e servigos publicos;

iv. Consolidar a inser¢ao das favelas no processo de planejamento da cidade;

v. Implementar agdes de carater social, implantando creches, programas de
geracao de renda e capacitagao profissional e atividades esportivas, culturais
e de lazer;

vi. Promover a regularizagao fundiaria e urbanistica.

O primeiro elemento importante dessas transformacdes € o Posto de Orientacéo

Urbanistica e Social (POUSO), em que a Prefeitura é representada por um arquiteto

e um assistente social. O posto conta também com a colaboracdo de agentes
comunitarios para ajudar os moradores nas possiveis intervengdes no espaco
publico e privado.

Outro componente relevante € a criagdo de um centro profissionalizante para

artesaos e técnicos, e tele-salas para educacado a distancia para jovens e adultos.
Essas iniciativas contribuem para a geracdo de emprego na favela, sendo
coordenadas pela Secretaria Municipal de Trabalho.

O apoio ao estabelecimento de cooperativas e locais para organizar o setor

comercial _da comunidade constitui outro foco importante no processo. Com a

regularizagcdo da situagdo fundiaria e a disponibilidade de infra-estrutura, a favela
passa a dispor de servicos publicos que a identificam com a cidade "formal":
educacéo, saude, esporte, esgoto, coleta de lixo, telefone, correios, agua, gas etc.

A abordagem utilizada no programa reflete em seu todo um movimento de resgate
social, melhorando concretamente o espago de comunidades pobres e promovendo
sua integragao a malha urbana formal através da implantacdo de uma infra-estrutura
fisica e social transformadora (Secretaria Municipal de Habitagdo do Rio de Janeiro,
2000).

O programa favela-bairro foi objeto de um Estudo de Avaliagdo da Experiéncia
Brasileira sobre Urbanizagdo de Favelas e Regularizagdo Fundiaria, desenvolvido
pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM) e integrado a iniciativa
Cities Alliance do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - Forum
Habitat, em parceria com o Banco Mundial. (IBAM, 2002)

Alguns dos fatores de sucesso apontados dizem respeito ao reconhecimento das

areas pobres como parte integrante da cidade, analogamente as avaliagdes
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anteriormente abordadas. Como algumas das dificuldades, o estudo aponta:

- a forma de gerenciamento da implementacdo do programa, ainda sem solugao
definitiva, diante das dificuldades enfrentadas com a terceirizacdo através de
empresas de consultoria;

- a auséncia de mecanismos de gestdo democratica, articulando a participagcdo de

representantes de todos os setores e segmentos do governo e da sociedade/comunidade

diretamente envolvidos ou interessados;

- as medidas de controle de adensamento das areas urbanizadas nao exploram
ainda os instrumentos formais disponiveis (juridicos, urbanisticos,
administrativos). Isso constitui fator de risco de deterioragdo futura das obras e
retrocesso nas condi¢des de vida das comunidades beneficiadas;

- ha risco quanto a permanéncia dos moradores beneficiados nas areas
contempladas com o programa, com base apenas na expectativa de melhoria de
sua qualidade de vida e ag¢des de geragao de trabalho e renda. Ha necessidade
de acdo efetiva sobre as pressdes do mercado imobiliario informal a que os
moradores estao sujeitos nas areas beneficiadas.

b) PROSANEAR de Angra dos Reis, RJ

Neste programa, foi estabelecida uma parceria construtiva entre o governo
municipal, a Caixa Econémica Federal e as associa¢cées de moradores.

No ambito técnico, foi utilizada a alternativa condominial para o abastecimento de
agua e o esgotamento sanitario, que proporcionou uma oportunidade de dialogo
construtivo entre técnicos da prefeitura e moradores em torno dos problemas e
solucbes de saneamento. Apos uma etapa inicial de apresentacdo e
esclarecimentos sobre a alternativa condominial de projeto, a populagdo se
manifestou concordando ou ndo com a solugdo proposta e também contribuindo
com modificagdes no projeto. A solugéo final encontrada refletiu a negociagéao
praticada ao longo do processo de discussao, bem como os acordos bem definidos
entre vizinhos de cada "condominio". Tais acordos se fizeram essenciais para a
viabilizagdo do projeto, uma vez que o sistema condominial é implantado entre
terrenos contiguos, interferindo no uso do espaco individual de cada familia.

Conforme cita o relatério "Experiéncias inovadoras em servigos urbanos" (IPEA-
PMSS-IBAM, 1997), "A experiéncia mostra que a negociagdo modera a autoridade
do técnico e prepara a populagdo para compartilhar com o Governo a
responsabilidade pela aplicacdo dos recursos publicos". O controle social do
programa era realizado através de uma Comissdo de Acompanhamento de Obras,

com representantes eleitos entre os moradores.
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Nesse programa foi adotada a Metodologia de Intervencdo Politico-Pedagdgica.
Conforme a metodologia, na etapa de elaboragado do projeto basico de engenharia
foram realizados os principais contatos com a comunidade. Em uma primeira reunido
foi apresentada a situagao de saneamento no municipio, no bairro e na comunidade.
Em um segundo evento se apresentou e se discutiu a proposta do projeto para uma
definicdo do percurso da rede casa por casa. Na sequéncia do processo,
mobilizadores sociais visitaram todos os moradores para uma demarcacgao dos lotes
e locais para instalagdo de equipamentos. Na visita, um termo de adesédo ao
programa € assinado pelo morador, oficializando sua participagao.

O processo contemplou ainda a articulagdo com programas e 6rgaos do governo
para a realizagdo das obras. Na ocasido de colocagdo do sistema em carga foram
desenvolvidos programas de educacgao sanitaria e ambiental, em que se trabalhou o
uso racional da agua.

A experiéncia de Angra dos Reis € considerada um esforgco bem sucedido de
parceria entre governo e comunidades na busca de solugdes localmente adequadas

com um processo de participagdo democratica (IPEA-PMSS-IBAM, 1997).

c) Urbanizacao de favelas em Diadema, SP

Programa de intervengdes realizadas pela Prefeitura Municipal de Diadema, no
periodo de 1983 a 1988, em 51 areas publicas ocupadas por assentamentos
habitacionais subnormais, cuja questdo fundiaria foi também regularizada nesse
periodo. O programa constou de etapas de urbanizacéo, obras de infraestrutura e
servigos urbanos, remocgao das favelas localizadas em areas de risco, assim como a
participacdo dos moradores nas favelas no processo de urbanizacao.

Um estudo realizado sobre o programa aborda também algumas das condi¢des
sociais, politicas e institucionais em que se desenvolveram os trabalhos (ALMEIDA,
1997).

d) Programa Bairro Legal - Sao Paulo, SP

Este programa esta sendo desenvolvido no ambito da Secretaria de Habitag&o e
Desenvolvimento Urbano da cidade de Sdo Paulo. E composto de um conjunto de
acgdes integradas que compreendem a urbanizagao e a regularizagédo de favelas. As

intervengdes ocorrem de forma integrada, incluindo a regularizacdo fundiaria, o
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acesso aos servigos e equipamentos publicos (como escola, posto de saude e
transporte publico), além dos programas sociais de geragcao de emprego e de renda.

Com a urbanizacdo, as areas de favelas sdo transformadas em bairros, com a
abertura de ruas, asfalto, construgdo de redes de agua e de esgoto, pragas e
quadras esportivas. O objetivo é integrar essas areas a cidade, garantindo aos seus
moradores 0 acesso aos servigos publicos. A regularizagdo fundiaria das areas é
realizada apos a urbanizacgéo.

O programa conta também com um mapeamento digital da localizagdo das
favelas no municipio de Sao Paulo, facilitando o planejamento da politica
habitacional e de outras politicas publicas e agbes do governo. Estdo sendo
utilizadas técnicas de geoprocessamento, com informag¢dées demograficas agregadas

a base cartografica digital (Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, 2003).

e) Programa Urbanizagdo Comunitaria - Santro André, SP

Este programa consiste na realizagcdo de obras de forma gradual e em regime de
mutirdo comunitario. Devido a esse formato, a organizagdo comunitaria é fator
essencial no programa, e para tal sdo previstas reunides preparatérias, palestras,
cursos, dentre outras atividades. Como item diferenciado, o programa apresenta um
trabalho sdcio-educativo utilizando como recurso o Teatro do Oprimido®, em que fica
facilitada a compreensao dos problemas individuais e coletivos nas comunidades.
Sao realizadas atividades sobre temas como violéncia, educagdao ambiental,
organizacao e participacao popular (Prefeitura Municipal de Santo André, 1999).

Desde o primeiro momento de implantagédo, as equipes do programa realizaram
atividades procurando ouvir a populagao para, junto com ela, definir o detalhamento
da politica que estava sendo proposta. Dessa forma, tanto se realizam plenarias
gerais para discussao de temas de interesse comum, quanto reunides menores para
discutir questdes especificas.

Além da participagcdo no desenho das politicas e na sua avaliagdo, a comunidade
participa também da operacionalizagdo direta das ag¢des através de agentes da
prépria comunidade. Os agentes de saude, assim como os de limpeza urbana e

educacao ambiental, os monitores de alfabetizacdo de adultos e de lazer e

® O teatro do oprimido, desenvolvido por Augusto Boal e outros na década de 70, consiste na
dramatizac&o de questdes cotidianas da comunidade como recurso para divulgacao e discusséo de
seus principais problemas.



115

recreagao para criangas e adolescentes foram selecionados dentre os moradores
das areas.

Contratados profissionalmente para atuar onde moram, esses agentes sao
capacitados e recebem orientacdo sistematica para o desenvolvimento das acdes
sob sua responsabilidade. O numero de agentes comunitarios chega a ser quase

metade do numero total de pessoas envolvidas no Programa.

f) Programa Bahia Azul

Trata-se de um extenso programa desenvolvido nos municipios circundantes a
Baia de Todos os Santos, especialmente Salvador. A maior parte dos recursos esta
sendo aplicada em esgotamento sanitario e abastecimento de agua. Sao integrantes
também do programa acbes para melhoria da coleta e disposigdo dos residuos
sélidos, controle de poluigdo industrial e projetos de educagao sanitaria e ambiental.

Um amplo e intenso programa de educagao sanitaria e ambiental desenvolve
agdes junto a escolas, industrias e comunidades, enfatizando a utilizagdo correta
dos equipamentos instalados, preservacido dos sistemas implantados e melhoria da
saude da populagcdo. Sao trabalhados conceitos operativos relacionados a temas
como biosfera, ambiente, cidadania, desenvolvimento sustentavel e saude

ambiental.

g) Programas de estudo em nivel académico

Complementando as experiéncias praticas verificadas, julgou-se oportuno o
registro de algumas iniciativas especificas para o tratamento do tema em nivel
académico. Nao tendo sido possivel o levantamento mais extenso de tais iniciativas,
esta frente de pesquisa poderia subsidiar a melhor estruturagdo de cursos
universitarios para a atuagéo em areas urbanas pobres.

Na formac&o académica especifica em engenharia, voltada para infraestrutura
urbana em areas urbanas pobres, identificou-se os programas desenvolvidos pelo
Departamento de Engenharia de Construgdo Civil da Escola Politécnica na
Universidade de Sao Paulo (PCC/EPUSP). O programa constitui iniciativa relevante,
fazendo a necessaria ponte entre a formagado em engenharia e a realidade social no
pais.

A linha de pesquisa Engenharia Urbana / Gestdo Habitacional tem por objetivo

melhorar o padrao das moradias e do ambiente urbano na qual estdo inseridas,
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através do estudo, analise e proposicdo de modelos de gestdo habitacional
adequados para o contexto das cidades brasileiras e de paises em desenvolvimento.
Sé&o abordadas as diferentes modalidades de intervengcdo em habitagdo popular. Os
principais projetos dessa linha de pesquisa envolvem a melhoria em favelas e em
cortigos, a autoconstrugao e o mutiréo, e a gestao habitacional propriamente dita.

O Departamento oferece cursos, programas de mestrado e doutorado com foco
em melhorias urbanas em favelas, abrangendo tépicos como a regularizagéo
fundiaria, melhorias habitacionais, planejamento e projetos de urbanizagéo,
saneamento basico e metodologia de selegao de tecnologias.

Esta em andamento também um projeto de capacitacao de professores em nivel
nacional, em que o Grupo de Engenharia Urbana do PCC/EPUSP coordena uma
rede com duas outras instituicdes, a Escola Poltécnica da Universidade Federal da
Bahia e a Pontificia Universidade Catdlica do Parana. O projeto tem como foco o
gerenciamento de habitagdo e melhorias urbanas em assentamentos e objetiva a
criacdo de um esforgo cooperativo entre as instituicbes, com o intercambio de
informacdes, métodos de pesquisa, professores e alunos e o desenvolvimento de

pesquisa em conjunto.

4.4 Conclusao

O panorama de experiéncias em nivel nacional ja é bastante vasto, havendo
necessidade de uma sistematizagdo do conhecimento ja consolidado para
planejamento, gestdo e estruturacdo institucional dos programas na forma de
politicas publicas permanentes. Cabe observar que, em geral, as descricoes
encontradas nos materiais colhidos n&o detalham as dindmicas internas
desenvolvidas nos programas, composicdo e dimensionamento de equipes,
estrutura institucional permanente e temporaria, mecanismos de encaminhamento
de questdes e tomadas de decisdo conjunta com usuarios, dentre outros itens.
Essas seriam informacdes relevantes na busca por subsidios ao desenvolvimento de
politicas de melhorias urbanas, ainda carente de maior consolidagdo em nivel

nacional.
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5. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo sdo apresentados os materiais e métodos utilizados para o
desenvolvimento da tese. Conforme recomendam Silva e Meneses (2001), procura-
se aqui fornecer ao leitor o detalhamento da pesquisa, com sua classificagcao
metodoldgica, sequéncia de procedimentos, técnicas e caminhos utilizados em
diregcdo aos objetivos propostos. Sdo apresentadas as instituigdes identificadas e
documentos obtidos, bem como os critérios utilizados para a selegéo realizada. O
tratamento dispensado aos documentos obtidos é abordado de forma a permitir uma
compreensao das limitacbes percebidas e escolhas realizadas no decorrer dos

trabalhos.

5.1 Classificacao da pesquisa

Quanto a sua natureza, trata-se de uma pesquisa aplicada, que busca utilizar
conceitos, teorias e experiéncias na melhoria dos programas de SBAUP na Regiéao
Sul do Brasil. A pesquisa tem uma abordagem predominantemente qualitativa,
constituindo-se do conhecimento da realidade através das atividades de instituicbes
atuantes no setor, estudo de casos, descricdo e analise comparativa dos mesmos.

Conforme definido por Gil (1991), do ponto de vista dos objetivos a pesquisa foi
de carater exploratério. Buscou-se um aprofundamento do conhecimento do
problema, procurando-se explicitar aspectos relevantes e construir hipéteses. Além
do levantamento sistematico de documentos e bibliografia relacionados ao tema da
tese, foram ouvidas pessoas diretamente envolvidas no planejamento e implantagéo
de programas de SBAUP. Na apresentacdo do conhecimento de realidade adquirido
no decorrer dos procedimentos, a pesquisa pode também ser considerada como de
carater descritivo.

Quanto aos procedimentos técnicos, a presente investigacado se classifica como
uma pesquisa bibliografica, a partir dos livros, artigos de periddicos e material
levantado em pesquisa eletrénica pela Internet. Tais materiais fundamentaram o
conhecimento tedrico, tendo também como referéncia as disciplinas cursadas nos
Programas de Pés-graduagcdo em Engenharia de Produgdo e Sistemas, de
Engenharia Sanitaria e de Ciéncias Humanas na UFSC, e no Programa Especial de

Estudos Urbanos e Regionais (Special Program for Urban and Regional Studies -
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SPURS), no Massachusetts Institute of Technology (MIT), EUA.

A presente tese pode ainda ser classificada como pesquisa documental, uma vez
que é embasada em materiais institucionais, relatorios e demonstrativos das
politicas e programas de SBAUP. A pesquisa contemplou também uma fase de
levantamentos diretamente junto a pessoas envolvidas nas instituicdes de referéncia
contatadas. A participagdo em eventos e seminarios relacionados a saneamento
basico e ambiental constituiu também fonte de informagdes que serviram a

atualizacao de conhecimentos sobre as questdes mais relevantes no setor.

5.2 Estrutura da pesquisa

Conforme mostra a Figura 2, a pesquisa se estruturou em trés frentes, as quais
nortearam os levantamentos e analises realizados: fundamentacao tedrica, politicas
governamentais e a experiéncia pratica em programas de SBAUP.

A fundamentacgao tedrica, apresentada no Capitulo 2, abrangeu as disciplinas
selecionadas para instrumentagdo da pesquisa (saneamento basico, politicas
publicas, planejamento e gestdo). O referencial tedrico levantado procurou embasar
a pesquisa com o pensamento cientifico acerca do tema especifico e das disciplinas
correlacionadas como ferramentas teéricas para avangar nas abordagens até entao
praticadas no setor de SBAUP. A abordagem cientifica se diferencia também da
simples experiéncia pratica, ocorrida na execug¢ao de programas e projetos definidos
por diretrizes governamentais ou até por iniciativas locais, que em geral carecem de
registro e reflexao sistematica rumo a melhorias conceituais e operacionais.

As politicas governamentais em nivel internacional e no Brasil, respectivamente
tratadas nos Capitulos 3 e 4, fornecem informacdes acerca do que é proposto
formalmente pelos governos e outras institui¢gdes oficiais. Correspondem aos planos,
programas e diretrizes emanadas em cada gestdo publica, que priorizam areas e
estabelecem estratégias para desenvolvimento de setores com demandas
conhecidas em um pais, estado ou cidade. O conhecimento deste conjunto de
informacdes e sua andlise a luz das disciplinas tedricas propiciam uma reflexao
sobre as melhorias conceituais possiveis e necessarias. O levantamento da
realidade institucional do setor foi obtido junto as instituicbes promotoras e
executoras de programas de SBAUP, propiciando o conhecimento das estruturas

institucionais e metodologias preconizadas pelos governos.
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O contexto pratico, traduzido pelas experiéncias levantadas em nivel
internacional (Capitulo 3), no Brasil (Capitulo 4) e mais especificamente na Regiao
Sul (Capitulo 6), traduz a realidade encontrada no planejamento e na gestao dos
programas em AUPs reais, com toda sua complexidade interagindo com as diretrizes
originalmente propostas. Tal conhecimento busca refletir os procedimentos e
estratégias utilizados na pratica pelas equipes envolvidas, os imprevistos, os acertos
e as dificuldades verificadas.

Com o conhecimento mais aprofundado das dimensdes acima referidas se
realizou uma reflexdo construtiva sobre o que é proposto pelos governos, o que a
ciéncia diz e como ocorre a experiéncia pratica, constituindo esta reflexao a estrutura
l6gica principal da tese. A partir do cruzamento destes conhecimentos se pretende
uma identificacdo dos possiveis problemas, solucbes alternativas e mudangas

necessarias para que os programas de SBAUP possam apresentar melhores

resultados.
FUNDAMENTOS POLITICAS EXPERIENCIAS NO
TEORICOS GOVERNAMENTAIS SETOR DE SBAUP
EM SBAUP
Saneamento Basico < > < > Internacional
Politicas Publicas Internacional Brasil
Planejamento e Gestéo Brasil Regi&do Sul

A 4 A 4 l

CONTRIBUIGOES METODOLOGICAS AO
PLANEJAMENTO E GESTAO DE PROGRAMAS DE SBAUP
NA REGIAO SUL DO BRASIL

Figura 2 - Estrutura da pesquisa

5.3 Levantamento de informagodes
Para obtencao de informagdes pertinentes ao tema da pesquisa, buscou-se uma
reunido de bibliografia, documentacdo e depoimentos acerca dos referenciais

tedricos, situacao atual e perspectivas no setor de SBAUP.
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5.3.1 Pesquisa bibliografica

Parte da pesquisa bibliografica foi desenvolvida a partir das referéncias
fornecidas nas disciplinas cursadas no préprio programa de doutoramento. Foram
consultados os seguintes acervos bibliograficos:

- Biblioteca Central da UFSC;

- Biblioteca Setorial do Departamento de Engenharia Sanitaria da UFSC;

- Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES), Secao

Santa Catarina;

- Acervos pessoais do autor e da professora orientadora da tese.

A pesquisa foi realizada também através da Internet, com acesso a diversas
referéncias institucionais e documentacgao disponibilizada em meio digital.

Em nivel internacional, inicialmente a pesquisa bibliografica também foi realizada
através das fontes acima citadas. Posteriormente, uma parte significativa das
referéncias tedricas e experiéncias no exterior foi obtida através de um Programa
Doutorado-Sanduiche, realizado no periodo de setembro de 2001 a agosto de 2002.
Esta etapa do doutoramento foi desenvolvida no Programa SPURS no
Departamento de Estudos e Planejamento Urbano do MIT, em Cambridge,
Massachusetts, Estados Unidos. Naquela universidade foram consultados acervos
de suas bibliotecas e obtidos materiais de referéncia das disciplinas cursadas. Os
professores e grupos de trabalho no Departamento de Estudos e Planejamento
Urbano também colocaram seu acervo a disposi¢cdo, a exemplo do Centro de
Praticas de Reflexbes Comunitarias e do Grupo Especial de Interesse em
Assentamentos Humanos.

A pesquisa bibliografica para fundamentagao tedrica forneceu assim o material

para a elaboragao do Capitulo 2 - Revisao de Literatura.

5.3.2 Levantamento de instituicdes atuantes em SBAUP

A partir de uma selegcdo em material institucional, literatura especializada,
paginas na Internet, eventos técnicos e outras fontes disponiveis, foram identificadas
instituicbes com atuagcdo em programas de SBAUP. As referéncias obtidas foram
organizadas em um quadro geral (Apéndice A - Referéncias Institucionais)

subdividido nos niveis federal, estadual e municipal. Ao longo do desenvolvimento
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dos trabalhos foram agregadas outras referéncias identificadas aquele quadro
inicialmente obtido. As referéncias de instituicbes internacionais foram também
obtidas nas fontes anteriormente citadas e principalmente através da etapa

desenvolvida no exterior.

5.3.3 Levantamento do panorama internacional do setor

A participagdo no programa SPURS do MIT propiciou um melhor entendimento
do panorama internacional e da experiéncia de outros paises no setor, permitindo a
elaboragao do material apresentado no Capitulo 3.

O programa propiciou intenso intercambio com pesquisadores de outros paises,
além de visitas técnicas as agéncias internacionais de financiamento, como o Banco
Mundial, Programas e agéncias da ONU (PNUD, PNUMA e UNICEF) e Organizagao
Panamericana de Saude. Foram conhecidas também algumas empresas publicas e
privadas de atuacgdo internacional em desenvolvimento urbano. (ver Apéndice B -

Programa Doutorado-Sanduiche no Exterior).

5.4 Levantamentos de Programas de SBAUP na Regiao Sul

Na Regidao Sul do Brasil, a situagdo de alguns municipios que desenvolveram
programas de SBAUP foi melhor conhecida através de suas paginas na Internet ou
contato com a Caixa EconO6mica Federal (agente operador e financeiro dos
programas), concessionarias estaduais de saneamento, prefeituras e secretarias

municipais.

5.4.1 Selecao de instituicbes e programas

Apds uma identificacdo da area especifica e abrangéncia de atuacao, foram
selecionadas as principais instituicdes para coleta de informagdes, a exemplo da
Caixa Econdmica Federal, concessionarias estaduais de saneamento, Fundacéao
Nacional de Saude e o6rgdaos municipais. Pessoalmente, através de contato
telefébnico ou comunicacao por e-mail, foram contatados em cada instituicdo os sub-
setores mais diretamente envolvidos. A partir desses contatos, foi apresentado o
tema da tese e formalizada a solicitagdo das informagdes para a pesquisa.

Foi elaborada uma planilha para servir de roteiro ao levantamento em cada
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instituicao contatada (v. Apéndice C - Levantamento Institucional). A planilha teve o
objetivo de constituir um registro sistematico das instituicbes e seus sub-setores
mais estreitamente ligados aos programas, e das principais pessoas de contato em
cada instituicdo, suas fungdes e referéncias adicionais para contato. Permitiu
também um registro dos programas de saneamento implantados e eventuais
particularidades de interesse para a tese.

As informagdes recebidas foram registradas para cada instituicdo contatada.
Foram coletadas informagdes relativas a estrutura organizacional e aos principais
trabalhos realizados em cada instituicdo. Foram levantados itens como diretrizes dos
programas, dificuldades encontradas, programas e instituicdbes correlacionados,

dentre outros.

5.4.2 Levantamento de programas especificos

Foram solicitados das instituicbes selecionadas os documentos descritivos e
relatorios dos principais programas em saneamento basico em areas pobres,
desenvolvidos nos ultimos dez anos. Especial énfase foi dada no sentido de que as
informacdes incluissem a estrutura institucional envolvida, a formagao e composicao
das equipes de trabalho, a caracterizacdo fisico-social da comunidade e a
metodologia adotada para o planejamento e implantagao dos programas.

Os relatorios recebidos se referem em sua maioria a programas ja concluidos.
Desta forma, as agbes relatadas ja teriam sido objeto de ajustes na pratica, com a
interacao entre a equipe técnica e a comunidade. Entretanto, tais itens nem sempre
sao totalmente detalhadas em relatorios. Neste sentido, julgou-se valida a consulta
pessoal a membros das equipes envolvidas. Sempre que viavel, ao longo da
pesquisa, foi utilizado tal recurso para complementacao das informacgdes. Em visitas
a algumas das instituicées, foram também realizadas entrevistas com funcionarios
relacionados ao setor.

Tratando-se de atividades desenvolvidas em programas que ocorreram
descontinuamente, envolvendo varias instituicbes de forma simultdnea ou nao, o
registro de estratégias, éxitos e dificuldades experimentadas nem sempre foi
realizado a contento pelas equipes envolvidas. Contudo, apés o periodo de contatos,
visitas e coleta de material, foi possivel a reunidao de materiais representativos da

realidade regional do setor.
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De acordo com os recursos disponiveis para o levantamento de programas,
foram feitas também algumas observagdes em campo, em visitas individuais ou

acompanhadas pelas instituicbes responsaveis pelos programas.

5.4.3 Tratamento do material obtido

O acervo de materiais reunidos para a pesquisa constituiu-se de relatorios,
manuais operacionais e planilhas referentes aos programas. Os documentos
obtidos foram classificados em duas categorias: (a) diretrizes institucionais para a
realizacéo de programas e (b) relatérios descritivos de programas em andamento ou
ja implantados.

As diretrizes institucionais correspondem a categoria de politicas
governamentais, conforme referida anteriormente. Tais documentos forneceram
subsidios as analises propostas, e foram cotejados com as experiéncias relatadas,
verificando-se sua adequacéao a realidade em que sao implantados os programas de
SBAUP.

Quanto aos relatorios descritivos da implantagdo de programas, sdo documentos
com estruturas de apresentagdo bastante extensas e heterogéneas (variando de 15
a 50 paginas). Apds uma primeira leitura foi verificada a necessidade de uma sintese
e alguma padronizagao no formato das informacgbes. Foi concebida entdo uma
estrutura resumida na forma de uma “Ficha de Caracterizagcdo de Programa"
(APENDICE D). Com esse tratamento, foram eliminadas eventuais repeticdes de
informacdes, ao mesmo tempo em que se procurou listar no resumo os itens comuns
a todos os programas (Ex: instituicdes envolvidas, equipe de trabalho e etapas
realizadas). O conjunto de resumos obtidos facilitou a visdo panoramica de cada

programa e seu posterior estudo comparativo.

5.5 Analise comparativa de programas na Regiao Sul

Apoés a organizagao dos resumos dos programas levantados, verificou-se ainda
serem muitas as categorias e sub-categorias para analise de uma sé vez (exemplos:
Estrutura organizacional: composi¢éo, parcerias, atribuicées; Equipe de trabalho:
composicao, formagao profissional, capacitagdo etc; Processo de implantacao:
metodologia, etapas, atividades desenvolvidas etc.) Foram identificadas 15 sub-

categorias, multiplicando-se por 4 programas. A construgdo de uma matriz unica
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com todos os programas e respectivas categorias e sub-categorias resultaria assim
em material de dificil tratamento (mais de 60 itens/células).

Na categoria "Estrutura Institucional" como estratégia para a analise comparativa
entre os programas as informag¢des organizadas nos resumos foram reagrupadas
em novos quadros. Exemplificando, no item 6.4.1 as instituicbes relacionadas a
cada programa foram transcritas para um novo quadro. Desta forma foram gerados
quatro novos quadros menores, em que constam somente as instituicbes
participantes e suas respectivas atribuigcdes principais. Os quadros assim obtidos
permitiram a andlise em separado em cada programa e posteriormente de forma
comparativa entre os programas da amostra. Nas categorias "Equipe de Trabalho" e
"Planejamento e Gestao de Programas" foi possivel a montagem de quadros com
as informagdes de todos os programas.

Apos a leitura comparativa dos quadros em cada item, foram sintetizadas as
informacdes e feitas as consideragdes comparativas pertinentes. Uma sintese dos
problemas, acertos e dificuldades encontradas na amostra de programas foi
apresentada ao final da analise de cada categoria. O desenvolvimento e resultados

desta etapa sao abordados no Capitulo 6.

5.6 Contribuicbes metodoldégicas ao planejamento e gestdo de
programas de SBAUP na Regido Sul do Brasil

Confrontando-se a amostra de programas realizados na Regido Sul e os
referenciais tedricos e empiricos levantados, foram identificadas as principais
dificuldades nos itens de planejamento e gestao de programas. No Capitulo 7 é
apresentada uma possivel sequéncia para a implementacdo de programas de
SBAUP, apontado-se itens merecedores de maior atencdo pela equipe técnica,
como os levantamentos preliminares e a aproximagao gradual da comunidade. S&o
abordadas também naquele capitulo outros aspectos significativos para os
programas de SBAUP, como a avaliacdo das atividades desenvolvidas e a
elaboragdo de relatoérios descritivos como mecanismos imprescindiveis para o
acumulo sistematico de experiéncias locais que possam contribuir para a melhoria
constante do processo de planejamento e gestdo de programas de SBAUP na

Regiao Sul do Brasil.
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6. ANALISE COMPARATIVA DE PROGRAMAS NA REGIAO SUL
6.1 Panorama institucional na regiao

Para uma rapida contextualizagdo da realidade institucional do saneamento
basico na Regido Sul, apresenta-se a seguir algumas informagdes sobre a atuagao
das principais empresas publicas no setor e questdes pertinentes ao SBAUP em
cada estado. Cabe esclarecer que nao foi realizado o levantamento de um
panorama completo no setor. Como as concessionarias estatais de aguas e
saneamento refletem em grande parte a situagdo geral em cada estado, o
levantamento realizado ficou restrito aquelas empresas. Em fungdo do
desenvolvimento da tese em Santa Catarina, a familiaridade com as questdes de
SBAUP e acesso as instituigdes permitiu a coleta de mais informagdes

comparativamente aos outros.

6.1.1 Parana

Nesse estado, a Companhia de Saneamento do Parana (SANEPAR) atua em 342
dos 399 municipios, com servigos de agua e esgotos. Os indices de cobertura do
estado como um todo sdo bastante positivos, com 95% da populagdo abastecida
com agua potavel e 45% servida com rede e tratamento de esgoto. Controlada pelo
governo do estado, que detém 61% das agbes, a empresa tem o restante do
controle acionario dividido entre socios minoritarios constituidos de grupos de
empresas privadas. Uma mudancga de politica tarifaria foi realizada a partir do atual
governo do estado (gestdo 2001-2005), possibilitando maior reinvestimento dos
lucros na propria empresa, ampliando sua agao. Uma das mudancgas foi a criacdo da
Diretoria de Meio Ambiente e Acgao Social, unidade ainda pouco comum nas
companhias de saneamento no Brasil. Uma das linhas de acao daquela diretoria
esta na integracdo da politica estadual de saneamento basico com o plano de
desenvolvimento de municipios, a exemplo de Curitiba. Como uma das diretrizes,
propde-se o desenvolvimento econdmico levando em conta a localizagdo dos
mananciais e das reservas de agua como fatores para a determinacéo da expansao
das cidades, localizacao de distritos industriais e assentamentos humanos (ALVES e
FREITAS, 2003). Outra linha de acéo é a pratica da tarifa social, cobrada em fungao
dos aspectos econdmicos da unidade familiar, tais como area n3o superior a 60 m? e

consumo abaixo de 10 m® mensais.
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Na linha de programas relacionados a populagao pobre, a SANEPAR implantou
no periodo de 1998/2000, no bairro do Cajuru, em Curitiba, o Programa de
Saneamento Integrado - Prosanear - que promoveu agdes sociais e de engenharia
em area urbana da cidade, aliadas a implantacdo de redes coletoras de esgoto
sanitario e ao trabalho social junto as comunidades beneficiadas. Como metas o
programa tinha a participagdo, a educacgao sanitaria e ambiental e 0 uso adequado

dos beneficios implantados.

6.1.2 Santa Catarina

O 6rgao responsavel pela maioria das agbes de saneamento no estado é a
Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento (CASAN), sociedade de economia
mista criada em 1970 com o objetivo de coordenar o planejamento e executar,
operar e explorar os servigos publicos de esgotos e abastecimento de agua potavel,
bem como realizar obras de saneamento basico, em convénio com municipios do
Estado. A CASAN atua por meio de convénios de concessao firmados com as
prefeituras municipais através do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) de
1971. Os servigos prestados pela empresa cobrem quase todo o Estado de Santa
Catarina.

Percebe-se na proposta inicial do atual governo grande énfase na integragao
regional e na agado autdbnoma dos municipios. Tal enfoque a nosso ver pode facilitar
também a troca de experiéncias e a gestao eficiente dos programas de saneamento
basico em areas pobres. Nos ultimos quinze anos, através da atuagcéo da empresa
estatal ou dos proprios municipios, foram desenvolvidos programas dispersos e
pontuais, até emergenciais, que ndo contemplaram uma abordagem sistémica e
planejada do saneamento basico em areas pobres. Perderam-se assim preciosas
oportunidades de construgdo de uma agao institucional pratica e mais eficaz nesse
setor.

Ha também uma tendéncia no atual governo de Santa Catarina por uma reforma
administrativa, em que a CASAN poderia passar a prestar assisténcia aos
municipios que assumissem o setor de saneamento basico em suas jurisdi¢gées. A
CASAN poderia ter o papel de agéncia reguladora e gestora, cobrando dos
municipios o cumprimento de metas estabelecidas em leis e gerenciando o
saneamento basico no estado, em sua abrangéncia mais regional. Outra proposta

seria no sentido da CASAN ser a responsavel pelo controle dos mananciais e/ou
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tratamento da agua, com os municipios administrando seu tratamento e/ou
distribuicao.

Em Santa Catarina, alguns municipios estdo tomando a iniciativa de assumir seus
sistemas de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, cogitando inclusive
a possibilidade de privatizacdo de parte desses sistemas. Tais iniciativas, contudo,
ainda tém muitos tramites a percorrer, em fungao da necessidade de regulacao do
setor em nivel nacional, definindo competéncias federais, estaduais € municipais.
Sendo este um processo bastante recente, ainda ndao se dispbe de dados que
permitam avaliar as consequéncias da iniciativa de municipalizagao para o setor de
SBAUP no estado.

Uma visao corrente no setor € a de que o processo de municipalizagdo pode
ocultar um processo posterior de privatizacdo, uma vez que 0S municipios nao
teriam condicdes de financiar obras de saneamento, nem de prover sua necessaria
manutencdo. Em funcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e da reduzida
capacidade de endividamento dos municipios na atualidade, nao haveria
sustentabilidade na municipalizagdo do saneamento basico.

Nesse aspecto, uma reflexdo critica pode ser associada ao item 2.1.4 da Revisao
de Literatura, em que foram abordados critérios de atendimento com servigcos de
saneamento basico. As consideracbes acima podem estar baseadas em custos
referidos aos sistemas convencionais urbanos, que compreendem grandes sistemas
de aguas e esgotos, assim como tecnologias projetadas para a "cidade formal", com
vazlbes altas e padrdes técnicos que certamente sao financeiramente insustentaveis
em populagdes de baixa renda. A mudanga de paradigmas quanto ao padrao e nivel
de atendimento pode trazer diferentes conclusbes em relacdo a viabilidade da
municipalizagao de sistemas, principalmente junto as camadas mais pobres da
populagéao.

Conforme a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social, Urbano e Meio
Ambiente de Santa Catarina (2003), em termos de esgotamento sanitario, apenas
6,85% da populagdo urbana em Santa Catarina possui coleta de esgoto e apenas
parte desse volume coletado possui tratamento satisfatorio. De acordo com estudos
realizados, para resgatar o déficit em coleta e tratamento de esgoto sanitario, o
estado de Santa Catarina necessitaria investir em média 0,37% de seu PIB por ano
para atingir uma meta de atendimento de 41% da populagdo urbana do estado em

10 anos. Com esse quadro, verifica-se que o atendimento de populagbes pobres
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com infraestrutura de saneamento basico a partir da gestdo estadual com base nos
padrdes de atendimento atuais € uma perspectiva distante, uma vez que mesmo as
areas convencionais das cidades apresentam déficits bastante expressivos.

Em Santa Catarina, o atendimento das areas urbanas pobres também tem sido
delegado a CASAN. O principal programa em implantacdo nas gestbes mais
recentes tem sido o PROSANEAR, uma modalidade do Programa Prosaneamento,
operacionalizado com recursos do FGTS. No contrato mais recente desse programa,
a CASAN e a Caixa Econd6mica Federal (CEF) formalizaram no ano de 1998 um
acordo para desenvolver projetos em 13 municipios com 39 comunidades, visando
atender uma populagdo projetada de 95.000 habitantes. Entretanto, devido a
dificuldades financeiras da empresa e falta de adequagao sistematica para o
atendimento a baixa renda com a atual estrutura da empresa, alguns dos municipios

beneficiarios do programa nao concluiram suas obras e agdes previstas.

6.1.3 Rio Grande do Sul

A Companhia Riograndense de Saneamento (CORSAN) abastece hoje mais de 6
milhdes de gauchos, o que corresponde a dois tergos da populagdo do Estado. As
367 localidades atendidas pela Corsan nas nove regides do Estado tém ainda 126
geréncias, que cuidam das necessidades locais. Hoje, 95% da populagdo urbana
das localidades abastecidas pela Companhia contam com agua tratada.

Em Porto Alegre, a exemplo da Prefeitura Municipal, o Departamento Municipal
de Aguas e Esgotos (DMAE) tem como importante instrumento em suas diretrizes de
planejamento e gestdo o Orgamento Participativo, praticado nas 16 regides em que
o municipio € dividido. O 6rgdo conta com uma assessoria de saneamento
comunitario, que desenvolve suas atividades a partir do acompanhamento do
processo do Orgcamento Participativo e da democratizagcdo das relagcbes com a
comunidade. Participa também das rodadas do Orgamento Participativo, da analise
das demandas, da apresentacdo de critérios técnicos para selegcdao de obras e
implementacdo de redes de agua e de esgoto e monitora as comissdes de

acompanhamento das obras.
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6.2 Instituicoes contatadas e documentos obtidos

Conforme abordado no Capitulo 3, foram realizadas etapas metodoldgicas para a
obtencido de documentos e informacdes relativos as diretrizes e praticas no setor de
SBAUP na Regido Sul. Nas comunicagées com as instituicdes contatadas, teve-se
como critérios para identificagdo dos programas de SBAUP a existéncia de um
registro minimo de informagdes, a continuidade da equipe técnica no decorrer dos
trabalhos e a implantacdo efetiva dos programas. Tendo sido esses programas
oficialmente realizados e divulgados pelas instituigbes executoras, inclusive em
eventos técnicos nacionais e internacionais (ex: Programa Melhores Praticas - CEF,
Férum Habitat - ONU), considera-se sua representatividade satisfatéria como
amostras de programas de SBAUP sendo praticados pelas instituicdes de referéncia
na regiao sul do Brasil. As instituicbes contatadas e respectivos documentos obtidos

em cada estado sao apresentados a sequir.

6.2.1 Parana

No estado do Parana foi identificada a Companhia de Saneamento do Parana
(SANEPAR) como principal executora dos programas de SBAUP naquele estado.
Na empresa, um setor especifico, 0 Grupo de Empreendimentos Nao Convencionais
(GENCO) esteve mais estreitamente relacionado ao desenvolvimento desses
programas. A empresa p0Os a disposigdo um relatério das agdes sécio-educativas e
de mobilizacdo empreendidas no programa PROSANEAR desenvolvido em um
bairro de Curitba (COMPANHIA DE SANEAMENTO DO PARANA, 2000). O
documento, com o titulo "PROSANEAR - Programa de Saneamento Integrado /
Integracdo social: agdes educativas e mobilizadoras", descreve o trabalho social
desenvolvido no Bairro Sdo Domingos e areas adjacentes. Constitui uma coleténea
das acbes soécio-educativas e de mobilizagdo comunitaria que foram desenvolvidas

no processo de implantagado do programa.

6.2.2 Santa Catarina

Em Santa Catarina, na selegdo de instituicdbes com maior atuagdo no setor
verificou-se o predominio de programas de SBAUP executados pela concessionaria
estadual, CASAN, em convénios com os municipios. Como agente financeiro e

repassador de recursos de origem federal, a Caixa Econdmica Federal também
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constitui instituicdo de referéncia no estado, tendo sido consultada em diversas

ocasioes.

As instituicbes visitadas no estado e documentos obtidos sdo a seguir

relacionados:

a) Caixa Econémica Federal — Geréncia de Desenvolvimento Urbano

Relatério Final do Trabalho Social do Projeto de Melhorias Sanitarias da Vala
do Mané Marco (PROSANEAR). Zimbros, Bombinhas, SC. Secretaria de
Saude, Saneamento e Participacdo Social, Prefeitura Municipal de
Bombinhas. Janeiro de 2000.

Cartilha do Trabalho Social - Versao julho de 2000.

Programa CAIXA Melhores Praticas - material descritivo e encartes com
exemplos de programas no setor urbano e ambiental

b) Cia. Catarinense de Aguas e Saneamento — CASAN

Relatério final do PROSANEAR - Comunidades Chico Mendes e Nossa
Senhora da Gldria. (Margo/97 a Maio/98);

Projeto de Participacdo Sanitaria, Educagao Sanitaria e Ambiental (projeto de
trabalho social), maio de 1999, composto dos seguintes itens:

- equipe técnica - atribuicdes, dimensionamento, atividades;

recursos materiais e servigos;

- descrigao das etapas do processo;

- roteiro para elaboragdo do projeto de participagdo comunitaria e educacgao
sanitaria;

- modelo de formulario e orienta¢des para levantamento sécio-econdémico;

- modelo de relatério de monitoramento e avaliacao.

Programas PROSANEAR - Relatério do 1° Seminario de Implantagdo da
Etapa Diagndstica. 2000.

Programas PROSANEAR - Relatério Técnico do Trabalho Social — Itajai —
Jardim Figueira. Dezembro/2000

Programas PROSANEAR - Relatério Técnico do Trabalho Social -
Florianopolis: Pedregal/Tapera e Vila Uniao - Margo de 2001

Programas PROSANEAR - Relatério Técnico do Trabalho Social — Bocaina do
Sul. Margo de 2001

Programas PROSANEAR - Parecer do Relatorio Técnico do Trabalho Social.
Marco de 2001

Programas PROSANEAR - Relatério final de obras - Bairros Sao Paulo,
Nossa Senhora das Gragas e Sdo Domingos, municipio de Navegantes, SC.
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c) Prefeitura Municipal de Floriandpolis - Secretaria de Habitagdo, Trabalho e

Desenvolvimento Social.

- Perfil das areas carentes (Instituto de Planejamento Urbano de Floriandpolis,
IPUF), 1992;

- Perfil das areas de interesse social do Municipio, 2001;
- Politica habitacional de Florianépolis. Versao preliminar. Fevereiro, 2002.

6.2.3 Rio Grande do Sul

Nesse estado, o Departamento Municipal de Aguas e Esgotos (DMAE), autarquia
vinculada a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, constitui referéncia de relévo no
desenvolvimento dos programas de SBAUP. A obtencdo de documento descritivo de
programa foi possivel através da Caixa Econbmica Federal em Porto Alegre,

conforme a seguir relacionado.

- Programa PROSANEAR Trabalho Social nas Vilas Maria da Conceicao, Boa
Vista, Laranjeiras e 1° de Maio, em Porto Alegre. Maio de 1998.

6.2.4 Consideragdes sobre o conjunto de documentos levantados

Conforme os itens acima, os documentos recebidos referentes a programas de
SBAUP poderiam ser separados nos seguintes grupos: Diretrizes e material de
divulgacdo dos programas; Projetos de agdo da equipe social; Relatérios técnicos
de acompanhamento e conclusdo dos trabalhos de mobilizagdo comunitaria e
educacado sanitaria e Relatério final de obras (apenas um documento). Uma
observacgao se faz oportuna nesse ponto. Apesar da busca em cada instituicao ter
sempre enfatizado o carater multidisciplinar de planejamento e a interface obras-
comunidade que a pesquisa enfocava (formalizada conforme modelo de carta - ver
APENDICE B), os materiais postos a disposicdo foram predominantemente
produzidos pela equipe social dos programas. Foram solicitados também
documentos referentes aos aspectos de obras e operacionalizacdo dos trabalhos de
engenharia em paralelo aos trabalhos da area social. Contudo, os documentos
eventualmente disponibilizados em termos gerais se referiam a cronogramas
financeiros ou planilhas de medicdo de obras. Sobre esse aspecto pretende-se
aprofundar a discuss&do em itens a seguir.

O conjunto de documentos descritivos de programas foi utilizado na montagem

de uma amostra de programas de SBAUP na Regido Sul e para a analise
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comparativa entre eles nas etapas subsequentes.

6.3 Selecao e amostra de programas para analise

Conforme abordado no capitulo anterior (Item 5.1.5) o PROSANEAR é um dos
programas governamentais com maior foco em comunidades pobres nas areas
urbanas, que ja vem sendo executado em diversas gestdes federais desde a década
de 80. O programa como um todo ja foi objeto de algumas avaliagbes e reedigdes.
Nos contatos realizados e nos documentos obtidos, verifica-se que na Regido Sul o
PROSANEAR também tem sido aplicado desde suas primeiras experiéncias. Em
razao disso, como amostras de programas de SBAUP, foram selecionados quatro
programas do tipo PROSANEAR nessa regido, a partir da documentagao descritiva
acima relatada.

A amostra selecionada abrange programas realizados no periodo de 1997 a
2000, com duragao variando de 1 a 2 anos. Apesar das grandes diferencas de
porte (populagdes atendidas variando de 1.200 a 18.000 moradores; custos variando
de R$150 mil a R$ 2,4 milhGes) os programas da amostra tém algumas
caracteristicas em comum. Todos foram executados em populagées com problemas
agudos em saneamento basico, como precarias condigdes de abastecimento de
agua ou frequentes alagamentos devido a insuficiéncia de drenagem, agravado por
condigbes inadequadas de esgotamento sanitario, de acondicionamento e
disposicdo final de lixo e condi¢gdes insuficientes de higiene. Os programas
selecionados contemplaram sempre os trabalhos de educacdo sanitaria e
mobilizagdo comunitaria, em paralelo as obras de engenharia propriamente ditas. Os
processos de realizagdo desses trabalhos guardam algumas caracteristicas comuns,
como uma etapa preparatdoria de levantamento de informacdes, uma etapa
efetivamente realizada em campo em interagcdo com as comunidades, e uma etapa
de avaliagdo. Na leitura dos relatorios para montagem de resumos, procurou-se
identificar essas etapas e suas diferentes sub-divisbes e interacdes em cada
programa, para uma posterior analise comparativa.

Dois dos programas tiveram a administragdo municipal como principal executora,
enquanto dois outros foram executados pelas concessionarias estaduais de
saneamento, mas com enfoques bastante diversificados, o que permitiu algumas

consideragdes relativas ao nivel de administragcdo principal envolvido nesses
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programas de SBAUP.

Para uma melhor visdo comparativa entre os programas, os materiais graficos
foram trabalhados conforme os procedimentos abordados no capitulo sobre a
metodologia da pesquisa (Item 3.4.3 Tratamento do material obtido). Conforme
anteriormente mencionado, buscou-se uma sintese das informacdes dos relatérios e
alguma padronizacao no formato grafico.

A seguir sdo apresentados os programas selecionados para analise, com a
descricdo de algumas carateristicas quantitativas e qualitativas mais expressivas,
para uma primeira apropriagdo do contexto fisico e sdcio-geografico em que foram
desenvolvidos. As caracteristicas especificas de maior relevo para o presente estudo

sdo apresentadas em itens subsequentes.

Programa 1 - Vala do Mané Marco, Bombinhas, SC

Trata-se de um programa de melhorias sanitarias em uma localidade do municipio de
Bombinhas, situado no litoral de Santa Catarina. A populagao local é predominantemente
constituida por pescadores nativos, com baixo grau de escolaridade e pouca organizagao
comunitaria.

O problema em saneamento mais percebido pela comunidade se referia a uma vala que
era o corpo receptor natural das aguas pluviais e esgotos das casas na area. Os esgotos
eram lancados em estado bruto ou eventualmente com tratamento por fossa e filtro
anaerobio.

A vala apresentava inundagdes nos terrenos, causando transtornos e sérios riscos aos
moradores. Contudo, outros problemas sanitarios significativos existiam, a exemplo dos
residuos da atividade pesqueira que eram depositados na praia (onde também desagua a
vala). Havia também lixo domiciliar langado em terrenos baldios e na prépria vala, com a
decorrente presencga de insetos e roedores.

O programa social foi desenvolvido por uma secretaria municipal, sendo que as obras

foram contratadas com empreiteira particular.

Dados do programa

Instituicdo executora : Secretaria de Saude, Saneamento e Participagao Social do municipio
Periodo: maio/98 — janeiro/2000 Duracdo: 1 ano e 8 meses

Local : Vala do Mané Marco Bairro: Praia de Zimbros

Municipio: Bombinhas Estado: SC

Populagdo: [ndo informado / estimativa. 1.200hab.] Area: [nao informado]
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Valor: R$ 150.000,00
N° de casas: 300 Custo per capita estimado: R$ 125,00 /hab.

Itens cobertos pelo programa:
( )agua (x ) esgoto (x)res.sdlidos (x) drenagem
(x ) mobilizagdo comunitaria  (x ) educagao sanitaria e ambiental

quantidades: 8 modulos sanitarios
375m de tubos de drenagem (didmetro 1,20m)
127 sistemas de tratamento individual de esgotos
(fossa séptica, caixa de gordura, filtro anaerdbio ou sistema de infiltragao)

Programa 2 - Comunidades Chico Mendes e N.S. da Gldria, Floriandpolis, SC

Desenvolvido em comunidades pobres bastante expressivas na capital de Santa
Catarina, esse programa teve como entidade executora a Companhia Catarinense de Aguas
e Saneamento (CASAN). A rede de esgotos era esperada havia oito anos, gerando alguns
conflitos e motivagdes na comunidade, que n&do apresentava organizacdo minima para o
encaminhamento de solugdes aos proprios problemas. Por situar-se em area de baixas
declividades, eram frequentes os problemas devido a baixa capacidade natural de
escoamento de aguas pluviais e esgotos. As principais caréncias de infra-estrutura, além
das ja citadas, se encontravam nas questdes de urbanizagdo, iluminagdo publica,
equipamentos e servigcos urbanos nas areas de seguranca, saude e lazer. Como principais
problemas sociais, eram apontados o narcotrafico, o desemprego ou subemprego, o
alcoolismo, a violéncia, a cohabitacdo em condi¢des precarias, dentre outras questdes que
chamavam a atencido para a necessidade de abordagens cuidadosas e planejadas na

comunidade.

Dados do programa

Instituigdo executora: CASAN
Periodo: 97 — 98 Duracao: 1 ano e 9 meses
Local : Chico Mendes e N.S. Gléria  Bairro: Monte Cristo
Municipio: Florianépolis Estado: SC
Populagdo: 3.600 hab. Area: [ndo informado] m?
Valor: [n&o informado]
Itens cobertos pelo programa:
(x ) agua (x) esgoto ( )res.solidos () drenagem (x ) educagéao ambiental

(x ) outros itens: participagdo comunitaria, gestao ambiental

quantidades: 338 ligagbes de agua
5 km de rede de esgotos
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13 km de ramais internos de esgotos
300 médulos sanitarios

Programa 3 - Sdo Domingos e adjacéncias, Curitiba, PR

Este programa beneficiou areas originalmente de invasbes, que atualmente se
encontram em processo de regularizagdo pela Prefeitura de Curitiba. Essas comunidades
situadas na regido leste de Curitiba apresentavam problemas com esgoto a céu aberto e
inundagdes, com alguns casos de leptospirose. S&0 areas marginais a um rio (Atuba) e
apresentavam frequentes alagamentos. Em 1996, foi desenvolvido um anteprojeto de rede
de esgotos para 500 familias, elaborado por estudantes alemdes que se encontravam em
viagem de intercambio. Tal trabalho estimulou a comunidade a reivindicar da concessionaria
estadual as obras e servicos de saneamento, e também a desenvolver mais intensamente
sua propria organizagao. Posteriormente, foi encaminhado um pedido a empresa estadual,
SANEPAR, que sugeriu a integragédo ao sistema de esgotamento na regido (Atuba-Sul), que
se encontrava em execucao. O pleito atendia aos requisitos para enquadramento no
Programa PROSANEAR, sendo providenciados os projetos.

Para a elaboragdo de projetos de engenharia, de participagdo comunitaria e educagao
sanitaria foram inicialmente contratados uma socidloga e um arquiteto com experiéncia

anterior em programas para area pobres.

Dados do programa

Instituicdo executora: SANEPAR
Periodo: julho /98 — agosto/2000 Duracdo: 2 anos e 1 més
Local: Sao Domingos e adjacéncias Bairro: Cajuru

Municipio: Curitiba Estado: PR

Populagédo: 18.000 hab. Area: [nao informado] m?
Valor: R$ 2.411.449,00
N° de familias: 4.600 Custo per capita estimado: R$ 134,00
Itens cobertos pelo programa:
(x ) agua (x) esgoto ( )res.solidos (x) drenagem

(x ) mobilizagdo comunitaria (x ) educagéo sanitaria e ambiental

quantidades: 2,5 km de rede, 255 ligagdes de agua;
3.300 ligagdes , 50 km de rede de esgotos , 140 modulos sanitarios
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Programa 4 - Vila Maria da Conceigédo, Vila Boa Vista, Vila Laranjeiras,
Vila 1° de Maio, Porto Alegre, RS

Este programa foi desenvolvido pelo DMAE, em quatro vilas em Porto Alegre que
apresentavam condi¢cdes precarias de esgotamento sanitario, agravadas por nivel socio-
econdmico das populagdes bastante baixo. Apresentavam também diversos depodsitos
indiscriminados de lixo, com riscos agravados pela falta de habitos de higiene. O programa
envolveu um conjunto de entidades, tendo logrado éxito em algumas parcerias e acgdes
desenvolvidas com criatividade e estratégias de mobilizagdo comunitaria. Foram observadas
também mudancas na comunidade que refletiram um aumento na auto-estima, como a
iniciativa de reforma das casas e limpeza dos acessos. Uma decorréncia da estrutura
atuante no programa foi a reaplicacdo das estratégias em um programa permanente que

passou a ser aplicado a outras obras de saneamento realizadas pelo DMAE no municipio.

Dados do programa

Instituigdo executora: DMAE — Porto Alegre

Periodo: 4/97 — 5\98 Duracéo: 1 ano

Locais: Vila Maria da Conceigdo, Vila Boa Vista, Vila Laranjeiras, Vila 1° de Maio
Bairro: Partenon, Jd. Carvalho, M. Santana, Gléria-Embratel

Municipio: Porto Alegre  Estado: RS

Populagcdo: 16.000 hab. Area: [ndo informado]

Valor: R$ 1.546.000,00 Custo per capita estimado: R$ 96,00 / hab
Itens cobertos pelo programa:

(x ) agua (x) esgoto (x ) res. sélidos () drenagem (x ) educagédo ambiental
(x ) participacado comunitaria (x ) gestdo ambiental
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6.4 Analise comparativa dos programas

A partir dos programas selecionados, foram analisados itens como a estrutura
institucional, a composi¢cao das equipes, a sequéncia e estratégias de planejamento
e gestdo. Essas anadlises subsidiaram a elaboragao de contribuicdes metodologicas
para o planejamento e gestao de programas de SBAUP em Santa Catarina, a serem
apresentadas no Capitulo 7.

Alguma dificuldade ocorreu na analise do material quanto ao registro das agdes
de mobilizagdo e organizagdo comunitaria e educativas (setor social) e sua
correlagdo com o planejamento, projeto e implantagdo de obras (setor de
engenharia) nas comunidades. Uma necessaria associagdo entre esses dois
campos de atuagdo nem sempre ficava evidente nos relatérios. Quando necessario,
novos contatos foram mantidos para esclarecer ou complementar itens dos
relatorios.

Nas analises, foram também utilizadas como apoio as informacgdes fornecidas
pelos documentos referentes as diretrizes dos programas e relatorios técnicos da

area social e de engenharia produzidos pelas equipes envolvidas.

6.4.1 Estrutura institucional

A principio buscou-se identificar as instituicbes participantes dos programas
através das informagdes de convénios formais descritas em relatérios e de sua
atuagcdo no desenvolvimento nos programas (eventualmente temporaria e néo
formalizada). Foram identificadas parcerias e participagcdes estratégicas das
instituicdes, seja em funcdo de sua capacidade técnica, de sua proximidade fisica
com o local de intervencéo ou de sua facilidade de acesso a populacado beneficiaria,
dentre outros fatores.

Nem sempre a estrutura de fato atuante nos programas ficava clara nos
relatorios. Como auxilio ao levantamento, as informagdes foram complementadas
diretamente com as instituicdes executoras para melhor entendimento das
interrelacbes entre instituicbes participantes. Foram identificadas assim as
instituicdes executoras, financiadoras e co-participantes nas diversas fases dos
trabalhos. Assim foi possivel uma percepcao da estrutura institucional envolvida em

cada programa.
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6.4.1.1 Analise por programa
As caracteristicas institucionais de cada programa foram desdobrada nos itens
que seguem, para facilitar a compreensao de suas caracteristicas mais decisivas no

desenvolvimento das atividades.

a) Programa PROSANEAR — Bombinhas, SC

Nesse Programa pode se verificar que os 6rgdos municipais e entidades locais
foram as principais instituicbes envolvidas. Conforme o relatério da equipe do
projeto (Secretaria Municipal de Saude e Saneamento, Bombinhas, SC, 2000) a
concentracao das atividades-chave do programa nos érgaos do municipio propiciou
agilidade na implementacdo do mesmo, apesar das limitagdes administrativas e de
recursos locais.

A parceria com as escolas locais nas atividades educativas teve acao
complementar significativa, com a promog¢ao de programas paralelos e integrados ao
PROSANEAR e atividades na comunidade. Em carater complementar ocorreu
também a atuacgdo positiva de uma empresa estadual de pesquisa agropecuaria
(EPAGRI), para o controle de mosquitos.

A colbnia de pescadores local constituiu parceria de destaque no programa. Por
tratar-se de localidade litoranea, tendo a pesca como atividade predominante, a
questdo do lixo foi identificada como um problema especifico a ser abordado. O
envolvimento da comunidade ocorreu a partir da associagao do lixo com problemas
rotineiros de grande visibilidade para os moradores, a exemplo do mal cheiro e da
proliferacdo de vetores. Tal envolvimento culminou na realizagdo de um evento, o
“Férum sobre Residuos Sdlidos”, a partir de sugestdes de assuntos feitas pelos
moradores. O evento contou com apoio estratégico da coldnia local de pescadores,
entidade organizada e bem integrada com a cultura local.

Um outro aspecto relatado se refere aos entraves “politico-burocraticos-
administrativos” (SECRETARIA DE SAUDE, SANEAMENTO E PARTICIPACAO
SOCIAL, PREFEITURA MUNICIPAL DE BOMBINHAS, 2000), em relagcdo a
contratagdo de empresa executora das obras. Foram relatados também problemas
relacionados a entrega de materiais de construgdo, causando atraso no cronograma
de obras. Tais situagdes podem ser indicadores de uma estrutura organizacional
deficitaria em relagdo aos tramites administrativos e logisticos necessarios ao bom

andamento do programa. Atrasos em entrega de materiais de construgido e
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execugao de obras usualmente resultam no enfraquecimento da credibilidade do
programa e de todo o trabalho realizado pela equipe de técnicos junto aos

moradores.

Quadro 2: Programa PROSANEAR, Bombinhas, SC - Instituicbes participantes

Instituicdo Fungéo

Prefeitura Municipal de Bombinhas Coordenacgao, implantacao

Secretaria de Saude, Saneamento e
Participacao Social

Escolas locais Atividades educativas

Colbnia Local de Pescadores Distribuicao de sacos de lixo,
orientacao

EPAGRI - Empresa de Pesquisa Controle de borrachudos

Agropecuaria

CEF — GIDUR Agente financeiro, operador

Fonte: Secretaria Municipal de Saude, Saneamento e Participacdo Social - Bombinhas, SC, 2000

b) Programa PROSANEAR - Chico Mendes e N.S™. da Gléria, Floriandpolis, SC

Nesse programa, a caracteristica institucional predominante € sua execucéo a
cargo da concessionaria estadual de saneamento (CASAN). E importante observar
que, em se tratando de programa implantado na capital do estado, onde também fica
a matriz da empresa concessionaria, pode ter havido uma maior facilidade de
atencdo ao programa, em comparagdo a programas de mesma natureza
desenvolvidos em cidades distantes da capital.

A CASAN executou as obras e prestou esclarecimentos sobre prazos e
necessidade de participacdo dos moradores. A equipe de educacdo sanitaria,
alocada também pela empresa atuou fazendo a conscientizacdo das comunidades
sobre a utilizacdo dos sistemas e questdes relacionadas ao meio ambiente. Junto ao
posto de saude local foi obtido o quadro de doengas na comunidade, relacionadas a
saneamento basico.

O programa foi implantado também com a participacdo de diversos o6rgaos
municipais em etapas especificas. Os setores de residuos solidos, meio ambiente,
habitacdo, saude e obras do municipio mantiveram atuacdo em fases determinadas

no decorrer do programa, conforme a seguir:

- A secretaria municipal de saude através do posto de saude local disponibilizou,
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logo no inicio do programa, o quadro de doencas relacionadas a falta de
saneamento basico na comunidade; através do setor de Vigilancia Sanitaria,
prestou também orientagao sobre controle de zoonoses e criacdo de animais.

A igreja local cedeu espaco para reunides iniciais de apresentagdo do programa,
identificacao de liderancgas e identificacdo de problemas.

A empresa municipal relacionada a residuos soélidos (COMCAP) promoveu o
“Férum do Lixo” para orientagdo e conscientizagdo dos moradores; desenvolveu
também a “Operacdo Limpeza”, com colocagao e manutengdo de conteineres
para coleta de material descartavel, entulho etc.

A instituicdo municipal relacionada ao meio ambiente (FLORAM) desenvolveu
programa de educagado ambiental juntamente com a equipe técnica do programa,;
promoveu também a distribuigdo de mudas de plantas e colaborou nas atividades
de participagdo comunitaria.

A equipe relatou também a tentativa de se estabelecer parcerias com as

universidades locais, que nao se concretizaram. Uma das propostas se referia a um

apoio em trabalho de teatro abordando o quotidiano dos moradores de areas pobres.

A outra se referia ao desenvolvimento de atividades com musica. Em ambos os

casos nao houve retorno positivo por parte das instituicbes contatadas.

Outro aspecto enfatizado no relatério do programa se refere ao estabelecimento

de um escritério de campo, que foi de grande valor estratégico. Tal espaco

materializado na comunidade permitiu um melhor atendimento e uma presenca mais

efetiva da equipe na comunidade. O PROSANEAR passou a ter um “endere¢o” no

local, se incorporando melhor como instituicdo no quotidiano dos moradores.

Quadro 3: Programa PROSANEAR - Florianépolis, SC - Instituicdes participantes

Instituicdo Funcgéo
CASAN Contra-partida financeira, Promocao,
Elaboracdo, Execucdo e Avaliagdo do projeto
técnico e social
CEF Financiamento, Agente Operador
COMCAP Conteineres de lixo - coleta e manutencgao
FLORAM Educagcdo Ambiental, Distribuicdo de

mudas, Participacdao comunitaria

Secr. Mun. Saude — Vigilancia Sanitaria

Orientacdo — zoonoses e criacdo de animais

Secr. Mun. Desenv. Social - Habitagao

Informacgdes ref. comunidade, Ed.
Sanitaria, mobilizagado

Secr. Mun. do Continente

Melhorias em infra-estr. urbana

Igreja

Apoio as fases iniciais do programa

Fonte: CASAN, Relatérios PROSANEAR 1999
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c) Programa PROSANEAR - Curitiba, PR

Este programa teve como caracteristica uma participagdo abrangente da
empresa estadual de saneamento (SANEPAR) através de seus setores especificos
para o trabalho de saneamento basico em areas de baixa renda. A Caixa Econdmica
Federal teve participagao bastante ativa também, através de seus setores de
coordenacgao social e de engenharia no Parana.

Através de sua unidade URCT - Unidade de Receita, a SANEPAR proporcionou
a facilitacdo da comercializagdo de ligagdes na regido, com informagdes sobre rede,
ligacdes, taxa de ligacao e tarifa de esgotos. A empresa forneceu também os tubos e
o acompanhamento de fiscal de obras para um mutirdo de méao-de-obra realizado
pela comunidade.

Nesse programa foram celebrados também convénios de cooperagdo com outros
orgaos, a exemplo da Prefeitura de Curitiba, que participou nos trabalhos de micro e

macro-drenagem, pavimentacao e regularizagao de terrenos.

Uma parceria bastante produtiva ocorreu no desenvolvimento de trabalhos socio-
educativos e curso de encanador, em operagao conjunta entre a SANEPAR e o
Fundo de Acédo Social (FAS). Conforme informa o relatério da equipe técnica, o
curso permitiu a geracao de mao-de-obra qualificada e aproveitamento de parte dos

alunos para trabalhos na comunidade.

Esses convénios e parcerias mostraram-se oportunos em determinadas etapas
do programa, ndo se mostrando necessaria a principio sua permanéncia continua na
estrutura institucional envolvida no programa. Em contrapartida, em outros itens a
sugestédo da equipe técnica foi no sentido de um envolvimento maior e permanente
de instituicbes como aquelas relacionadas a saude publica, meio ambiente,

vigilancia sanitaria e urbanismo.

O envolvimento de diversos setores internos da SANEPAR e a existéncia de um
grupo especifico de empreendimentos ndo-convencionais formalizado em sua
estrutura denota um diferencial em sua organizagao, positivo no desenvolvimento
de programas tipo PROSANEAR. Pode-se afirmar assim que esta concessionaria
estadual mostrou uma estrutura organizacional mais adequada para o tratamento
das questbes do saneamento basico em areas pobres, comparativamente aos
programas da mesma natureza desenvolvidos por concessionarias de saneamento

em outros estados.
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Quadro 4: Programa PROSANEAR — Curitiba, PR - Instituicbes participantes

Instituicdo Fungéo

SANEPAR — GENCO - Grupo Especifico Coordenacao
de Empreendimentos Nao-Convencionais

SANEPAR - USOE-CT - Unidade de Execucgao
Servigo de Operagao de Esgoto — Curitiba e
Regido Metropolitana

SANEPAR - USPO-SD - Unidade de
Servico de Projetos e Obras Sudeste

SANEPAR - GECEF - Grupo Especifico Apoio

da CEF
CEF - Coordenacdo Social, Coord, Acompanhamento
Engenharia
FAS — Fundo de Ac¢ao Social Trabalhos sécio-educativos e
curso de encanador
Prefeitura de Curitiba Micro e macro-drenagem,
pavimentacdo e regularizacdo de
terrenos

Fonte: SANEPAR — Relatério do Programa PROSANEAR - Curitiba, PR , 2000

d) Programa PROSANEAR - Porto Alegre, RS

Este programa contou com um leque bastante diversificado de instituicoes
participantes. Um item de relévo é o predominio do desenvolvimento dos trabalhos
pelo 6rgdo municipal de aguas e esgotos (DMAE) sem a interveniéncia da
concessionaria estadual. Nesse aspecto, Porto Alegre € uma das cidades pioneiras
no pais em estruturar seu quadro institucional municipal para a lida com a questao
das populacdes de baixa renda.

A exemplo do Programa PROSANEAR de Floriandpolis anteriormente
apresentado, verificamos nesse programa a participagao efetiva de diversos setores
municipais em etapas especificas do programa, denotando uma atuacédo bastante

abrangente (ver Quadro 5).

Uma maior consolidacao institucional ocorreu com a Equipe de Educacgao
Ambiental no DMAE. A partir da experiéncia do Trabalho Social no PROSANEAR, o
orgao desenvolve um programa permanente de educagdo ambiental em todas as

obras de implantagéo de redes de esgoto sanitario no municipio.

A contratagao de empresa privada para a execucao dos projetos de engenharia



143

e social apresentou alguma vantagem comparativa em relagcdo as instituicbes
publicas, pela agilidade na elaboragcdo de projetos e execugdo dos servigos em
campo. O desenvolvimento dos trabalhos nas comunidades contou com a presenca
conjunta de técnicos da empresa privada e do DMAE e acompanhamento da CEF, o

que resultou em boa interagao institucional para a implantagao do programa.

Quadro 5 - Programa PROSANEAR - Porto Alegre, RS - Instituicbes participantes

Instituicao Atribuicao
DMAE Contra-partida financeira (20%),
Promocao, Elaboragado, Execucao e Avaliagao
do projeto técnico e social
CEF Financiamento (80%), Ag. Operador

Secr. Mun. Saude

Secr. Mun. Meio Ambiente
Secr. Mun. Esporte, Recreacéo e Lazer
Departamento Municipal de Habitagao

Mutirbes de limpeza e acbes de educagao
ambiental

Desenvolvimento de a¢des integradas
Atividades especificas de cada 6rgao

Departamento de Esgotos Pluviais
Departamento de Limpeza Urbana
Centro Administrativo Regional Gléria

Regiao do Orgamento Participativo
Leste-Nordeste Partenon-Lomba do
Pinheiro

SJF Engenharia Execucdo dos projetos técnicos de
engenharia e social
Fonte: DMAE, 2001
6.4.1.2 Consideracdes sobre as estruturas institucionais verificadas
A diversidade de estruturas institucionais verificadas nos programas

PROSANEAR analisados permitiu uma observagao comparativa dos mesmos. Ainda
que em primeira analise, foi possivel se perceber algumas dificuldades e acertos
ocorridos ao longo dos programas levantados.

A instituicdo executora dos programas de SBAUP precisa dispor de autonomia

para ter poder de decisdo para dar a agilidade necessaria ao desenvolvimento dos
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trabalhos. Em se tratando de programas desenvolvidos em estreito contato com as
comunidades beneficiarias, descontinuidades em acbes locais causadas pela
demora em compra de materiais, alocacéo de pessoal e falta de recursos logisticos
minimos sdo extremamente prejudiciais aos programas. O desgaste e descrédito
causado é de dificil reversdo, comprometendo também futuras intervencoes.

A composicao de instituicbes para a implantagcao de programas de SBAUP deve
ser realizada a partir de um conhecimento efetivo da realidade local. Sera
interessante a determinagao preliminar de parcerias oportunas em fases iniciais,
como a de levantamento. Outras instituicbes deverao ter carater de participagao
permanente nos programas, justificando convénios e vinculos mais duradouros.

Em municipios distantes da capital, muitas vezes a coordenagédo de programas
pelas empresas estaduais se torna por si s6 elemento gerador de despesas e pouca
eficiéncia nos programas. Por outro lado, a disponibilizagcdo de conhecimento mais
especializado, sendo esporadica, justifica a manutencdo desse recurso nas
empresas estaduais, que podem melhor gerencia-los. A discussdo de itens como
esse pode gerar um modelo de otimizagdo dos recursos para atendimento das areas
carentes, em que 0s municipios possam planejar seus programas de forma eficiente,
ao mesmo tempo em que possam contar com 0s recursos técnicos mais
especializados das empresas estaduais.

Séo listados a seguir outros itens de importancia na estrutura institucional nos

programas de SBAUP analisados:

- parcerias estratégicas com entidades com interacdo ja existentes com a
comunidade (Ex: escolas locais, comércio, instituicbes religiosas e postos de
saude);

- envolvimento permanente de instituicbes relacionadas em areas criticas nas
AUPs, como controle urbano, meio ambiente e saude publica;

- envolvimento de instituicdes com capacidades especificas, na medida em que
forem necessarias (ex: setor de vigilancia sanitaria ou pesquisa agropecuaria
para o controle de vetores e zoonoses; universidades, atuando em diversas
areas profissionais, através de estagios e trabalhos de extensao);

- envolvimento institucional de outras setores de servicos em areas de caréncia
cuja solucdo se mostre necessaria e oportuna (Ex: pavimentacao, eletricidade,
equipamentos urbanos);

- envolvimento de instituicbes que propiciem a formagdo de mao-de-obra com
aplicacao direta no programa de SBAUP e posterior manutengdo dos sistemas
implantados. (Ex: SENAI - Formacdo de encanadores, pedreiros, agentes
comunitarios);
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- estabelecimento de escritério de campo, em espaco integrado a area beneficiaria
do programa como estratégia de interagdo permanente com a comunidade.

6.4.2 Equipe de trabalho

A partir das fichas de caracterizagao, foi evidenciado o perfil profissional das
equipes que atuaram nos programas. As populagdes beneficiarias foram incluidas no
quadro como possiveis parametros para o dimensionamento das equipes. Outros
parametros a ser considerados poderiam ser o porte e a complexidade das obras, o
nivel socio-cultural e de escolaridade da populagdo, tempo para acesso a area,

nivel de organizagdo da comunidade etc.

Quadro 6 - Programas, populagdes e equipes envolvidas

Programa Populacga Equipe técnica Proporca
0 o}
geneflma por 1000
a moradore
S
Bombinhas, SC |1.200 1 Assistente Social, 1 Engenheira
(est.) Sanitarista, 1 Médico Sanitarista, 1 9
Bidlogo
3 Fiscais sanitaristas, 1 Técnico em
saneamento, 2 Auxiliares de
Enfermagem, 1 Agente de Saude,
Florianopolis, SC 3.600 1 Socibloga 1
3 Ag. Comunitarios (moradores)
Curitiba, PR 18.000 3 Assistentes Sociais (1 funcionaria)
10 Estagiarios: Artes  Visuais, 0,7
Geografia, Servigo Social (6, sendo 1
funcionaria), Psicologia (funcionaria),
Engenharia
1 Menor
1 Motorista
Porto Alegre, RS 16.000 2 Coordenadores (Socidlogo e
Pedagoga) 0.7
10 estagiarios (Engenharia, Sociologia,
Arquitetura e Ciéncias Sociais).
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6.4.2.1 Dimensionamento da equipe

Os relatérios analisados somente apresentam a composi¢cao das equipes, nao
fornecendo maiores detalhes quando a sua formacdo, critérios de selegdo e
dimensionamento em relagdo as cacteristicas do programas, ou regime de trabalho.

Em relacdo a quantidade de pessoas de cada equipe, quando relacionada as
respectivas populagdes beneficiarias em cada programa, verifica-se proporgoes
aproximadas variando de 0,7 membros da equipe para cada 1000 moradores
(Programas em Curitiba e Porto Alegre), passando por 1 membro para 1000
moradores (Floriandpolis), até 9 membros para 1000 moradores (Bombinhas). Essas
propor¢cdes apresentam assim variagdes de até 12 vezes entre o programa com
equipe mais numerosa em relagdo a comunidade beneficiaria e o programa com a
menor proporcdo equipe/comunidade. Considera-se que ha uma relacdo entre o
desempenho das equipes € 0 numero de pessoas da equipe em relacdo a
populacao beneficiaria dos programas, mas nao foi possivel obter dados para tal
consideragao a partir dos relatorios e depoimentos levantados. Apenas no programa
realizado em Floriandpolis consta a informacédo de que a equipe social estava sub-
dimensionada para desenvolver o programa.

Um dos documentos referentes a diretrizes para o Programa PROSANEAR
(COMPANHIA CATARINENSE DE AGUAS E SANEAMENTO, 1999, p.11) aborda o
dimensionamento das equipes, com 0s seguinte texto:

...0O dimensionamento da equipe técnica deve ser baseado nas
caracteristicas de cada comunidade, e podera ser ajustado, se
necessario for, no decorrer do projeto, inclusive, envolvendo
parcerias com outros grupos atuantes, setores da esfera
publica... se as etapas assim exigirem.

Em outro documento mais recente, a empresa apresenta alguns critérios
transcritos abaixo (COMPANHIA CATARINENSE DE AGUAS E SANEAMENTO,
2001). E possivel que tal dimensionamento tivesse como premissa a
coordenacdo dos trabalhos sociais centralizados na matriz ou nas geréncias
regionais da CASAN (o que é refletido no critério de 1 técnico social da CASAN para
cada 13 comunidades, sem referéncia a populagdo). No programa PROSANEAR
implantado em Florian6polis em 1997/98, verifica-se n&o ter ocorrido na época o

atendimento a esse critério.
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Quadro 7: Critérios da estrutura da equipe do trabalho social

CARGO FASES DO CRITERIOS
TRABALHO SOCIAL
social da CASAN s fases do projeto co para cada 13 comunidades
social da prefeitura s fases do projeto D habitantes: 1
técnico social pleno em periodo
integral.

0 a 6.000 habitantes: 2
técnicos sociais plenos em
periodo integral.

técnico social Acao social r para cada 1000 habitantes

Fonte: COMPANHIA CATARINENSE DE AGUAS E SANEAMENTO, 1999, p.7

Verifica-se assim, a partir da amostra de programas, a necessidade da definigao
de critérios no dimensionamento da equipes de trabalho em programas de SBAUP.
Conforme ja mencionado, além da populagdo beneficiaria haveria parametros
concretos para embasar o dimensionamento da equipe. Alguns itens seriam a
produtividade (individual ou em grupo) na aplicagdo de questionarios, na realizagao
de visitas domiciliares, no atendimento a conflitos ocorrentes na implantagdo de
obras, na promogao de eventos de apoio ao programa. O regime de trabalho
também constitui importante critério para o dimensionamento, uma vez que as
atividades em SBAC normalmente ndo seguem o padrao comercial de horarios. Séao
habituais as reunides em horarios disponiveis dos moradores, como o periodo
noturno ou de fins de semana. Plantdes e intervengdes emergenciais em periodos
criticos de obras ou mobilizagdo comunitaria também fazem parte do regime de
trabalho esperado, devendo ser considerado no planejamento da equipe.

A falta de mais informagdes em relacdo aos critérios eventualmente adotados
nos programas estudados pode ser também um reflexo da montagem de equipes a
partir de fatores limitantes, como recursos orgamentarios para contratacao,
disponibilidade de funcionarios de outros quadros (frequentemente deslocados em
carater temporario), e assim por diante. Tais fatores refletem por sua vez a fraca
consolidacao institucional desses programas nas instituicdes executoras.

Como conclusdo mais relevante nesse item, considera-se entdo a necessidade

de dimensionamento da equipe de trabalho segundo parametros técnicos definidos,
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abrangendo a produtividade, o regime e as condi¢gdes de trabalho caracteristicos da

dinamica esperada para os programas de SBAUP.

6.4.2.2 Composigao profissional

Quanto a composigao profissional, verifica-se grande variedade de formagdes
nos programas da amostra. Como profissionais de nivel superior que aparecem com
mais frequéncia nas equipes figuram os de Assisténcia Social, Sociologia e
Engenharia Sanitaria. Com menor frequéncia aparecem as formagbes em
Pedagogia, Medicina, Biologia e Psicologia. Em nivel de estagio, os programas na
amostra apresentaram as formacgdes em Ciéncias Sociais, Arquitetura, Enfermagem,
Artes Visuais e Geografia. Em nivel técnico, figuram o Técnico em Saneamento e o
Auxiliar de Enfermagem. Os programas apresentam ainda a alocacao de pessoal de
apoio, como agentes de saude, agentes comunitarios (moradores) e motorista.

Nao consta nos relatorios dos programas alguma consideragao sobre a avaliagao
da composicao profissional das equipes. Tal informac&o seria de grande valia na
sistematizagcdo de conhecimentos necessarios a melhor estruturagdo dos programas
de SBAUP. O quadro de profissionais de varios niveis e formagdes necessarias para
a abordagem interdisciplinar nesses programas precisa ser consolidado a partir de
experiéncias e envolvendo um grande conhecimento e interacdo com a realidade
fisica e social das comunidades a serem trabalhadas. Com este perfil sistematizado
de forma objetiva, havera melhor adequagao na formagao de equipes em futuros
programas.

Em nivel superior, a maior frequéncia de profissionais de Servico Social nas
equipes da amostra estudada com certeza se relaciona a natureza daqueles
trabalhos. Contudo, também sé&o frequentes profissionais como os de Engenharia
Sanitaria e Civil, Arquitetura (Urbanismo), Sociologia, Medicina, Enfermagem (Saude
Publica), Psicologia e Comunicag&o Visual, dentre outros. A psicologia social conta
com ferramentas cientificas para a lida com motivacao, transformacao de habitos e
valores em uma coletividade, valiosos para os programas aqui abordados. Em
determinada fases, tais atuacgdes profissionais podem representar aspecto decisivo
no éxito das transformagdes planejadas. Outras areas profissionais que podem ser
estratégicas em determinadas comunidades sdo a medicina veterinaria (Ex:

proliferacdo de caes e gatos, criagdo de porcos e cabras em condigdes insalubres) e
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a biologia (Ex: controle de roedores, insetos).

Em programas em nivel internacional ja se constata também a atuacdo de
economistas e contadores dando assessoria as equipes, facilitando o
equacionamento da sustentabilidade financeira dos programas (ver exemplo de
parecer técnico ("Policy Memo") desenvolvido pelo autor dessa tese como exercicio
no Programa SPURS do MIT, Estados Unidos, 2001 no APENDICE B).

Em nivel técnico, as formagcdes em saneamento, construgao civil, agrimensura,
enfermagem s&o exemplos que podem ser consolidados nos programas de SBAUP.
Apesar de ja possuirmos no Brasil diversas instituicbes promovendo tais formagoes,

somente um dos programas na amostra estudada fez uso desse nivel profissional.

Registra-se também, em nivel nacional e internacional, a necessidade de
avaliagdo das dinamica de equipes e grupos de trabalhos alternativos
experimentados nos programas. Em diversas experiéncias, o trabalho de campo
realizado em duplas resultou bastante eficiente. Ha indicios de uma relacao
produtiva em duplas ou pequenos grupos de 3 ou 4 componentes, reunindo niveis e
formagdes profissionais diferentes (ex: Assistentes sociais e técnicos em
saneamento, atuando na orientagcdo aos moradores sobre ligagbes domiciliares a
rede externa, com conflitos de vizinhanga.)

Em conclusdo, considera-se aqui a necessidade de melhor avaliacdo do perfil de
profissionais a serem alocados nos programas de SBAUP. Tal composi¢ao precisa
ter parametros e critérios consolidados para um melhor aproveitamento profissional
de formacgdes ja disponiveis e na definicdo por demandas de formag&o necessarias

para o enfrentamento eficiente da questao sanitaria nas AUPs.

6.4.2.3 Capacitacéo da equipe

Conforme o Quadro 8 somente um dos programas (Floriandpolis) detalha de
alguma forma o processo de capacitagao da equipe de trabalho. Considerando-se o
fato de alguns programas terem sido constituidos com pessoal das empresas
executoras, é possivel que tal capacitacdo tenha sido realizada de forma expedita,
com funcionarios ja com alguma experiéncia em programas nas AUPs. Contudo, o
quadro mostra claramente a composicdo de cada equipe em sua maioria com

estagiarios e componentes de nivel técnico ou auxiliar, possivelmente em faixa etaria
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ainda caracteristica de formagao de personalidade e provavel pouca experiéncia
profissional. Tal perfil com certeza demanda orientacdo adequada para a atuagao

produtiva no trabalho em areas pobres.

O documento "Projeto de Participagdo Comunitaria, Educagdo Sanitaria e
Ambiental" (COMPANHIA CATARINENSE DE AGUAS E SANEAMENTO, 1999,
p.11) cita a necessidade de capacitagdo com conteudos como o trabalho
comunitario, conhecimento do programa PROSANEAR, conhecimento das areas
objeto, métodos e técnicas de pesquisa social, desenvolvimento e participacéo
comunitaria, educacado sanitaria e ambiental, processos de gestdo, controle,

acompanhamento e avaliagao.

Certamente a complexidade das relagdes sociais em tais areas demanda sempre
alguma forma de preparagdo da equipe para atuacdo individual ou coletiva.
O conhecimento de dindmicas de grupo e interdisciplinaridade adequada aos
trabalhos internos da equipe e em sua interacdo com a comunidade, suscita uma
preparagao imprescindivel para a atuacao eficiente e segura no ambiente fisico e

social bastante diferenciado das AUPs.

Quadro 8: Capacitacao das equipes de trabalho

Programa Forma de capacitagéo
Bombinhas, SC Nao consta
Cita Reunides de "reciclagem" com a equipe
técnica
Florianépolis, SC Apresentagao do programa
Leitura
Dramatizagao
Curitiba, PR Preparagao anterior a mobilizagdo comunitaria
Porto Alegre, RS N&o consta

6.4.3 Planejamento e gestdo dos programas
Em cada programa, se buscou a identificagédo da metodologia de planejamento e
gestao utilizada ao longo de sua implementacdo. Foram observados processos

diversificados em relagdo as estratégias utilizadas, sequéncias das agdes, recursos
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humanos e logisticos. Tais processos seriam de dificil analise comparativa de forma
especifica, por se referirem a comunidades diferentes e desenvolvimentos diversos
ocorridos durante os programas. Entretanto, a partir dos relatos de dificuldades e
acertos vivenciados, tornou-se possivel uma observacao critica e comparativa de
aspectos importantes no processo como um todo. Dessa forma, foram selecionados
itens relevantes no planejamento e na gestdo dos programas na amostra, que

permitiram uma analise conforme se apresenta a seguir.

6.4.3.1 Caracteristicas gerais de cada programa

a) Bombinhas / SC

No programa desenvolvido em Bombinhas, ndo €& exposto de forma objetiva
como decorreu o processo de planejamento do programa. O relatério apresenta mais
um carater descritivo das atividades desenvolvidas, obras implantadas, dificuldades,
encaminhamentos praticos e avaliagdes realizadas. Como diferencial em relagdo aos
demais, esse relatério apresenta uma boa amostra dos materiais graficos utilizados
(panfletos, cartazes etc), formularios e mapas esquematicos utilizados para
programagao e divulgacdo das atividades, assim como fotografias bastante
expressivas dos eventos realizados. O programa registrou também a produgao de
um video sobre os eventos comunitarios realizados. Trata-se de acervo importante

para a avaliagdo metodolégica de programas.

b) Florianopolis / SC

Em Florianopolis, o relatorio registra as seguintes etapas metoddlogicas:
caracterizacao da area; definicdo do processo produtivo; implantagdo do processo
produtivo; implantacédo dos sistemas e avaliagdo. A terminologia adotada e os
conteudos textuais de cada uma dessas etapas no relatorio ndo deixam muito claro
a abrangéncia do termo "processo produtivo". Verifica-se também alguma
inconsisténcia nos itens abordados na descricdo de cada fase, a exemplo da fase
inicial, de "caracterizacao da area" em que sao descrito contatos isolados com
moradores e ocorréncias no inicio dos trabalhos na comunidade (Ex: atendimento de
morador com suspeita de meningite e um caso de adolescente desaparecido).

Também no programa de Florianépolis, no item "implantagdo dos sistemas" sao
descritas ag¢des didatico-pedagdgicas e projetos especificos de geragao de renda,

em decorréncia das analises dos dados socio-econdmicos da comunidade.
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A exemplo do paragrafo anterior, ndo fica claro o conceito de "sistemas" a que se
refere o item. Essas caracteristicas no relatério reduziu a percepgao mais
abrangente do processo e das dindmicas de planejamento e gestdo utilizadas,
principalmente no que se refere ao relacionamento da equipe de trabalho social com

as obras de engenharia.

c) Curitiba / PR

Como elemento diferencial este programa apresentou as diretrizes que
nortearam o desenvolvimento dos trabalhos, esclarecendo as prioridades nos
conteudos abordados e atividades desenvolvidas. As diretrizes sao a seguir

transcritas:

Diretrizes
— Construcido do conhecimento como tarefa coletiva, através de uma leitura critica
da realidade.

— Acéao-reflexao para organizagao e participacdo comunitaria, entendimento e
transformacao da realidade.

— Releitura das relagdes entre saneamento basico, saude e meio ambiente, em
direcdo a melhora da qualidade de vida.

— Adequacao de técnicas e instrumentos a realidade local.
— Utilizagao de praticas interdisciplinares na solugao de problemas.

— Busca da adesado ao servigo e sua sustentabilidade, através do pagamento de
tarifas e uso adequado dos sistemas.

Verifica-se nas diretrizes acima algumas posturas claras do programa, em
relagado a construgao coletiva do conhecimento, mecanismos de re-alimentagao das
informacdes a partir da interacdo equipe-comunidade, a incorporacdo de praticas
interdisciplinares e énfase a necessidade de sustentagdo financeira do programa.
Em termos qualitativos, esse programa apresenta mais dados para se avaliar os
mecanismos de participagao utilizados (ex: pesquisas de opinido, negociagao com
as familias sobre a participagdo em mutirdo). Entretanto, na maior parte das
abordagens  verifica-se ag¢des no sentido da equipe para a comunidade
(apresentacao dos projetos, orientagao, esclarecimento sobre o funcionamento etc.).
Nao se constatam assim mecanismos praticos reais de divisdo de responsabilidades

e de participacdo nas decisdes do programa. A falta de quantificacdo e descricao
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mais detalhada de reunides, por exemplo, constitui fator limitante também nessa

leitura do programa.

O programa desenvolvido em Curitiba relaciona as seguintes etapas principais:

Preparagao da equipe;
Mobilizagdo comunitaria;
Educacgao sanitaria e ambiental permanente;

W N =

Consolidagao das acgoes, sistematizacao e avaliacao final.

Na sequéncia relacionada acima verifica-se algumas prioridades assumidas pelo
programa,. Os itens denotam uma logica de preparagao de pessoal, conhecimento
da realidade, desenvolvimento de atividades concretas na comunidade e
consolidagao das mesmas, finalizando com a avaliagao.

Em um item denominado "Estratégias metodologicas" o relatério do programa
passa a um detalhamento das estratégias para cumprir as etapas acima.
A apresentacao € bastante didatica e mostra cada atividade desenvolvida. Nesse
programa o termo "processo produtivo" fica bem caracterizado pela realizagao de
eventos de divulgacdo e conscientizagdo sobre temas como saneamento e meio
ambiente junto a comunidade.

O programa aborda um item especifico para a apresentagdo do
acompanhamento das obras de engenharia. Apresenta informacbes sobre o
cronograma e interrupgbes das obras, a intercalacdo de trabalhos educativos
relacionados a elas, as abordagens domiciliares e reunides, negocia¢des sobre
impasses ocorridos durante as obras etc. Inclui ainda um item sobre a interacdo de
equipe do setor comercial da SANEPAR ao programa, com esclarecimentos sobre

custos e tarifas dos sistemas implantados.

d) Porto Alegre / RS
A exemplo do programa de Curitiba, este programa inclui um maior detalhamento
de suas linhas de planejamento. Assim, apresenta uma relagdo de prioridades

assumidas de acordo com as especificidades de cada area beneficiaria:

- organizagao da comunidade através das comissoes;
- inicio do trabalho educativo;
- envolvimento das entidades locais no projeto (escolas, associagoes, igrejas,
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creches e outras);

- formulacédo de estratégias pelos técnicos envolvidos, a partir do debate com a
comunidade, incorporando idéias e propostas no desenvolvimento do projeto;

- incorporacédo das demandas da comunidade ao projeto técnico de engenharia.

O ultimo item mostra uma melhor adequagao ao projeto de engenharia, mas o
relatorio n&o detalha o nivel de adequagdo permitido pelo programa. Esse aspecto
do programa remete as consideragdes feitas no item 2.1.3 do Capitulo 2 (Revisao de
Literatura) em que se considera a necessidade de construgao conjunta de solugdes
com a comunidade e a partir da mesma. Ha um item subsequente no relatério, por
exemplo, entitulado "ldentificagdo de necessidades", cujo conteudo se refere a
necessidades a serem trabalhadas somente a partir da implantacdo dos sistemas

preconizados pelo programa.

6.4.3.2 Analise comparativa dos programas

Foram selecionados a seguir itens relevantes no planejamento e na gestdo dos
programas na amostra, que permitiram a analise comparativa.

Esclarece-se aqui que, conforme os conceitos de planejamento e gestao
abordados na revisao de literatura (item 2.4.1), os relatérios componentes da
amostra analisada apresentam formas combinadas dessas categorias devido a
dindmica dos trabalhos. Exemplificando, quando se reportam aos levantamentos
preliminares nas comunidades para definicdo das agdes que seriam desenvolvidas,
caracterizam uma ferramenta de planejamento. Este é o caso também quando no
programa realizado em Florianopolis é relatado um momento de reformulagdo da
forma de intervencdo, com o melhor conhecimento da comunidade. Trata-se da
realimentacdo de informacdes ao plano inicialmente tracado, item comum em
processos de planejamento.

Na categoria gestdo, os relatdrios apresentam exemplos esporadicos, mas que
também fizeram parte do processo de implantacdo dos programas. A divisdo da
equipe técnica em duplas por cada sub-bacia e a negociacdo com familias nao
participantes de um mutirdo para extensédo da rede de agua s&o exemplos relatados
no programa implantado em Curitiba.

Com base nas consideragdes acima, e mantendo-se a ordem descritiva que

figura nos relatérios apresentados, os itens componentes dos programas foram
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distribuidos por suas etapas principais, correspondendo a trés momentos:
(1) Etapa preparatoria, correspondendo a preparagao para a entrada efetiva
da equipe nas comunidades e implantacao das obras;

(2) Etapa de desenvolvimento dos programas, com a realizacdo de acdes de
mobilizacdo comunitaria, socio-educativas e de esclarecimento e
mediacao de conflitos durante a execugao das obras; e

(3) Etapa de avaliagdo do programa, com reflexdo internamente a equipe
técnica e tomada de informacgdes a partir da comunidade.

Cabe observar que ndo sdo expressas nos relatoérios as metas quantitativas
estabelecidas e alcancadas, para melhor avaliacdo das acdes empreendidas e
melhor subsidio a futuros programas. Exemplificando, ndo é informado o numero de
familias efetivamente trabalhadas em cada acéo, tal como nos itens referentes ao
levantamento sécio-econdmico e de instalagdes existentes, apresentacao inicial do
programa e mobilizagdo para participagdo. O mesmo ocorre quanto as visitas as
obras, para esclarecimentos e resolugdo de conflitos. Em conjunto com essas
informacdes, os dados referentes a mobilizacdo da equipe técnica para essas acoes
especificas seriam referéncias uteis no planejamento de recursos necessarios aos
programas de SBAUP.

O trabalho de analise prosseguiu com o reagrupamento das caracteristicas de

cada programa, conforme segue abaixo.

a) Etapa preparatoria

Na etapa preparatoria dos programas, cada um deles apresentou diferentes
estratégias e sequéncia de atividades para a aproximagao inicial e reconhecimento
das comunidades. Guardadas as devidas propor¢des entre as caracteristicas
especificas de cada programa, essa diversidade na abordagem preliminar das

comunidades propicia algumas reflexdes.
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Quadro 9 - Atividades da etapa preparatoria dos programas

BOMBINHAS

FLORIANOPOLIS

CURITIBA

PORTO ALEGRE

mapeamento preliminar

contatos com instituicoes
locais

reconhecimento em campo

assembléia de moradores e
entidades representativas

apresentagao do programa

indicagao de representantes da
comunidade

reunides com entidades e
liderangas

reconhecimento em campo

intervengdes em situagdes
especificas na comunidade

identificagéo de liderangas
e grupos locais

Formagéo de comissao de
acompanhamento de obras

seminario de abertura:
diagndstico da saude

apresentacao de projetos

visitas domiciliares

reunides com entidades e
liderangas

reunides quinzenais com
comissdes

reunides com instituicdes
locais, empreiteiros

reformulagéo da forma de
intervencao

aplicagédo domiciliar de
questionarios

apresentagao do programa

levantamento de condigdes
sanitarias

aplicagédo domiciliar de
questionarios

reunido por sub-areas
discussao dos projetos

reunides semanais com
sorteio de cessas basicas
(comparecimento de 50% dos
convidados)

registro fotografico

alocagao de espaco fisico na
comunidade

organizacdo de movimento de
alfabetizacao

contratagdo de agentes
comunitarios

capacitagédo de professores

capacitacdo da equipe técnica

reforco de mutirdes de limpeza

aplicagao domiciliar de
questionarios

Observa-se no programa realizado em Bombinhas uma atividade inicial de
mapeamento da area seguida de reunides com entidades e liderangas locais. O
mapeamento in locu, ainda que util desde o inicio dos trabalhos, pode representar
uma invasao da equipe na comunidade, despertando curiosidade, especulagdes e ja
intervindo na rotina. Além disso, trata-se de uma equipe técnica que ainda se
encontra em inicio de convivio e amadurecimento do trabalho em grupo. Assim,
poderia ndo estar ainda pronta para responder de forma segura aos
questionamentos dos moradores. Ha casos em que um mapeamento razoavel pode
ser obtido de formas nao invasivas, com 6rgaos que ja tenham atuado na area ou
com cobertura aerofotogramétrica ou até com imagens de satélite. A atualizacéo e o
maior detalhamento seria mais convenientemente obtidos apds alguma interagdo da

equipe com a comunidade que, ciente das finalidades do programa, poderia também
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contribuir na elaboragcdo de mapas mais adequados ao conhecimento local e mais
atualizados. Um mapa local em que a comunidade se identifique e identifique seu
ambiente constitui excelente recurso didatico para o auto-conhecimento e o trabalho
com o0 saneamento ambiental. Em conjunto com fotografias e desenhos, pode
facilitar muito a compreensao fisica dos sistemas implantados e sua relagcdo com o

meio ambiente (Nascimento, 1998, p. 30).

Sendo o de Bombinhas um programa realizado em municipio de pequeno porte,
com menor populacao beneficiaria e maior propor¢ao entre componentes da equipe
e comunidade (item 6.4.2), é possivel que as atividades preliminares tenham sido
facilitadas pelo acesso rapido e informal a toda a comunidade e seu contexto sécio-
cultural e fisico. Assim, verifica-se logo no inicio desse programa a realizagdo de um
seminario de abertura, oficializando o programa, divulgando o quadro de saude da
populagao e apresentando os projetos do PROSANEAR.

Em Floriandpolis, o programa teve inicio no contato com instituicdes locais, a
exemplo da Vigilancia Sanitaria (que vinha implantando moédulos sanitarios na area)
e da Secretaria Municipal de Habitagdo (que forneceu informag¢des sobre cadastro
de ocupacgao da area pelos moradores das comunidades). Esta pode ser uma forma
bastante saudavel de inicio do reconhecimento, uma vez que nao € invasiva a
comunidade nem baseia informag¢des em grupos ou individuos com possibilidade de
interesse alheio ao programa. O cruzamento das informagdes levantadas a partir de
varias instituicbes com acesso a populagcao beneficiaria pode fornecer um bom perfil
preliminar da comunidade. Trata-se de um conhecimento prévio que pode permitir
desde cedo a elaboragdo de estratégias apropriadas para avancgar nessa etapa de
conhecimento da realidade.

Também em Floriandpolis, seguindo-se os primeiros contatos, reconhecimento
em campo e as primeiras visitas domiciliares, foi realizada uma reformulagdo da
forma de intervengcdo. Considera-se esta uma atividade periddica necessaria nos
programas, a medida em que avanga o conhecimento da realidade e a interagdo da
equipe com a comunidade. As alternativas mais adequadas e eficazes de
planejamento e gestdo vao sendo aperfeicoadas assim ao longo do programa.
Entretanto, para que tal processo seja proficuo, ha necessidade da interagao
frequente entre a equipe e a comunidade, num esfor¢o conjunto e reciproco.

Ainda no programa de Florianépolis, que contou ja nessa etapa inicial com uma
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sala alugada na comunidade Chico Mendes, o relatério informa: "com a alocagao de
espaco fisico dentro da comunidade o trabalho ficou mais agradavel, tem-se mais
conforto, espaco para reunides, local limpo, enfim, um enderec¢o". O estabelecimento
de escritério de campo com certeza traz vantagens operacionais para a equipe de
trabalho e para a prépria comunidade, sendo um endereco pratico para as consultas,
esclarecimentos e divulgacao de informagdes do programa. Entretanto nessa fase
inicial nem sempre foram devidamente apropriadas as caracteristicas locais para
definicdo de espacgo neutro e seguro na comunidade. A neutralidade nesse caso
pode se referir a area de influéncia de grupos locais, de vizinhanga ou mesmo de
credos religiosos, muito comum nas AUPs. Seguranga também se coloca como
requisito essencial, visto que em muitos casos a criminalidade também & comum
nessas areas. Nesse contexto, a definicdo de local para o escritério de campo
normalmente n&o pode prescindir de um tempo inicial de reconhecimento e interagao
com a comunidade. Apos esse periodo, maiores serao as possibilidades de definicao
eficiente de local e condigdes necessarias para o estabelecimento do escritorio de
campo.

Em Curitiba, o programa teve inicio com o reconhecimento em campo e o
estabelecimento de contato com as liderangas locais. Nesse programa, entretanto, a
apresentagdo do programa ocorreu mais intensamente em etapa posterior, durante a
aplicagdo dos questionarios em cada residéncia. Tendo decorrido um periodo de
tempo de convivio entre a equipe e a comunidade, € possivel que nessas visitas
domiciliares os componentes da equipe técnica ja tivessem suficiente dominio do
programa e realidade local para uma atuagcdo segura e eficiente junto aos
moradores, interagindo de forma construtiva.

O contato preliminar com liderangas e representantes locais pode configurar uma
qualificagao prévia dessas entidades como interlocutores das comunidades a serem
beneficiadas. Tal iniciativa pode ser valida como processo facilitador da aproximagao
da equipe com a comunidade, porém ha necessidade de uma leitura atenta da real
representatividade dessas pessoas. Conforme abordado no item 2.1.3 (b) do
Capitulo 2, grupos de poder e interesse local podem se sentir ameacados e
intermediarem intencionalmente o programa, se colocando entre a equipe técnica e
a comunidade. A leitura mais atenta de informacdes advinda de diversas fontes,
como entidades com outras formas de acesso a comunidade (postos de saude,

comércio local, igreja) pode facilitar a confirmagcdo da legitimidade dos
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representantes e liderangas a principio contatados.

No programa desenvolvido em Porto Alegre verifica-se um processo mais
estruturado de encaminhamento de discussdes, que registra logo em seu inicio a
formagdo de assembléia de moradores e entidades representativas locais, com a
subsequente indicacdo de representantes junto ao programa. E visivel uma
comunidade ja com algum nivel de organizagdo, o que ficou refletido em sua
participacdo em reivindicagdes anteriores no processo de Orcamento Participativo.
Apesar disso, havia sido constada uma desmotivagdo devido a demora no
atendimento aos itens anteriormente reivindicado da mesma forma.

O programa registra também uma comissdo de acompanhamento de obras, que
concretizou desde cedo o controle social exercido pela comunidade junto ao
programa. Seria interessante uma avaliagdo da importancia da formagédo dessa
comissao nas etapas preliminares, algo distante do inicio das obras propriamente
ditas (comissbes da mesma natureza somente foram formadas na etapa de
implantag&o das obras nos outros programas).

Nessa etapa preparatéria, registra-se ainda algumas iniciativas de alguns
programas que passamos a destacar.

Em Floriandpolis se registra a contratagdo de agentes comunitarios dentre os
proprios moradores, seguida de capacitagdo da equipe técnica e aplicagdo dos
questionarios. A contratacdo de moradores na fase inicial dos trabalhos pode ser
interessante na medida em que concretiza desde cedo uma relacao de trabalho com
pessoas da comunidade. Entretanto, em funcdo da necessaria maturagcdo do
programa e da relagdo entre a comunidade e a equipe técnica, tal selegao se torna
dificil pelo pouco conhecimento e convivio entre a equipe e a comunidade. Ha
relatos de agentes expressando dificuldades no relacionamento e aceitagao pela
comunidade (COMPANHIA CATARINENSE DE AGUAS E SANEAMENTO, 1998, p.
10). Foi necessario um remanejamento de suas atividades para evitar maiores
conflitos. E possivel que em etapas posteriores, a vinculacdo de pessoas da
comunidade de forma efetiva aos trabalhos resulte mais estavel e produtiva.

No programa de Porto Alegre consta a realizagao de um registro fotografico. Tal
iniciativa pode ser bastante oportuna para um levantamento de condi¢des existentes
antes e sua comparagao com situagdes durante e apos a implantagédo do programa.

Sao validas também aqui as consideracoes feitas em relagdo a atividade de



160

mapeamento. O recurso de fontes que ja disponham de registros fotograficos
sempre se coloca como menos invasivo a comunidade. A fotografia tem ainda o
incoveniente da divulgagcéo dos moradores e da comunidade de forma que pode Ihes
parecer desrespeitosa, havendo necessidade de muito preparo e tato de quem
fotografa. Contudo, esse certamente constitui recurso visual valioso para o
reconhecimento da comunidade em diversos momentos da transformagao
pretendida. Seria recomendavel a participagdo comunitaria na decisdo quanto a
utilizacado desse recurso, o que provavelmente s6 é possivel apds alguma interagao
da equipe com a mesma.

Em Porto Alegre se registrou também o desenvolvimento de atividades paralelas
desde o inicio do programa, a exemplo da organizagdo de um movimento de
alfabetizacéo, da capacitacdo de professores e interagdo de uma personagem do
programa (a "Rata do PROSANEAR"7) em mutires de limpeza dos terrenos. Apés
alguma interagao inicial, tais atividades podem se mostrar oportunas para a
constru¢cao de uma boa relagcdo com a comunidade, promovendo assim um periodo
de amadurecimento da relagdo e ganho de confianga entre equipe e comunidade.
Contudo, nem sempre ha viabilidade de recursos, ocorrendo também o risco de uma
dispersado da atengao em relagcdo ao itens mais especificos do programa. Mas no
caso daquele programa fica o exemplo de atividades que somaram energias e
integragdo, que contribuiram positivamente no desenvolvimento das etapas
subsequentes. A conclusdo é pela importdncia das parcerias que podem ser

oportunas e estratégicas desde o inicio dos programas.

b) Etapa de desenvolvimento

Esta etapa foi também reagrupada a partir das planilhas de caracterizagdo dos

programas, resultando no quadro a seguir

" A Rata do PROSANEAR foi um personagem criado no programa desenvolvido em Porto Alegre,
para circular pela comunidade com informagdes sobre o programa e estimulando a comunidade a
participagao.
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Quadro 10 - Etapa de desenvolvimento dos programas

BOMBINHAS

FLORIANOPOLIS

CURITIBA

PORTO ALEGRE

Reunides técnicas

equipe de trabalho
(internas)

empreiteiras, 6rgaos
publicos, entidades locais

Reunides semanais
comunitarias

"Operagéo Limpeza" -

colocagao de conteineres para

coleta de lixo pesado pela

empresa munic. de limpeza
urbana

Reunides comunitarias por
sub-bacia (50% de
participacéo)

orientacdo adicional no dia
seguinte as reunibes e aos
sabados

Reunides com
representantes de ruas

negociacao de conflitos

Caminhadas de
acompanhamento e
fiscalizagéo das obras

Reunides comunitarias por
sub-area

discusséao do projeto

aplicagao de questionario

Distribuicdo de mudas de
plantas pelo 6rgao municipal
de meio ambiente

Seminarios educativos,
com convidados de
instituicbe especificas

Reunides do Comisséo de
Acompanhamento de Obras

Reunides na Assoc. Moradores

Reunides comunitarias por
quadra

Seminario - educagéo
sanitaria e ambiental

teatro, divulgacao e
esclarecimentos sobre as
obras

Orientagao aos moradores
em relagdo a animais na
comunidade - Dep. vigilancia
sanitaria

Acompanhamento e
orientagdes nas obras, com
equipe dividida em duplas e
por sub-bacia

Visitas domiciliares

Oficinas de educacgéao sanitaria
e ambiental:

"organizadas": nas instituicdes
locais

"espontaneas": nas ruas e
acessos

Programa escolar local

saude do escolar, trabalhos
artisticos, de ciéncias,
musica, redacéo, etc.

Tentativas de envolvimento
das universidades em

trabalhos com teatro e musica

(sem éxito)

mutirdo de mao de obra

Mutirdes de limpeza

Personagem "Rata do
PROSANEAR"

Eventos (2) comunitarios
com ativ. recreativas, e
educativas e divulgagéo do
programa (fotos, maquetes,
video, passeio as obras)

Evento na escola local Dia do
Meio ambiente

cartazes, redagao

Curso de encanador, pelo
Fundo de Agéo Social

Visitas domiciliares

Visitas as obras, para
orientacao e fiscalizagado

Palestras na escola, creche e
casa da cidadania

Visita a estagéo de
tratamento de esgoto
regional

gincana ecoldgica

Passeio ecoldgico ao
Zbdobotanico de Brusque

Arrecadagéo de alimentos,
cesta basica, roupas

Esclarecimento sobre
custos das ligagoes e
tarifas pelo setor comercial
da SANEPAR

Capacitagdo de professores
para a realidade das AUPs

Férum sobre residuos
solidos

Capacitagdo comunitaria em
legislagdo e direitos,
assessoria a Associagao de
Moradores

Organizagao do movimento de
alfabetizagdo de adultos

Verifica-se também nesse quadro a diversidade de atividades desenvolvidas e
recursos empregados nos programas da amostra. Tendo-se identificado algumas
categorias principais de atividades, os paragrafos que seguem abordam suas

caracteristicas de interesse no planejamento de futuros programas.
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Reunides internas

As reunides internas com a equipe do programa de forma geral ndao sao
detalhadas nos relatérios. O programa realizado em Bombinhas informa ter sido
amplamente discutido pela equipe técnica o trabalho social e recreativo realizado na
comunidade. Informa ainda a realizacdo de 30 dessas reunides, para
"planejamento/reciclagem”. Considerando-se a necessidade de revisao permanente
de estratégias e andamento do programa, relagcbes humanas e institucionais
envolvidas, possivelmente ocorreram diversas reunides formais e informais também
nos outros programas. Seria interessante o conhecimento das dindmicas praticadas
internamente na equipe (tomadas de decisdao, componentes participantes, resolugao
de conflitos, ocasides em que se deliberou e forma de encaminhamento das
discussodes, encaminhamento e prioridades dados as questdes rotineiras, pontuais
ou de abrangéncia mais ampla no programa etc.). O registro sistematizado dessas
dinamicas, que nao tem sido pratica usual, constitui importante fonte de informagoes
metodoldgicas para futuros programas de SBAUP.

As reunides com a comunidade

Diversas modalidades de reunides com toda a comunidade ou com algum grupo
de moradores foram relatadas. Quanto ao conteudo, em geral abordavam a
divulgacdo do andamento e esclarecimentos sobre o programa, formas de
participacdo da comunidade e temas especificos de interesse (ex: acesso nos
terrenos para instalacbes de fossas, instalagbes necessarias para ligagdes do
modulo sanitario a rede publica, organizagao da comunidade para acompanhamento
das obras). As variagbes mais constantes se referem a frequéncia das reunides e ao
critério de divisdo de parcelas da comunidades a serem reunidas em cada ocasiao.

Quanto a frequéncia, verificou-se a realizagdo de reunides semanais, mensais
ou conforme o andamento do programa de obras ou disponibilidade da comunidade.
A frequéncia fixada em um determinado dia da semana pode ter uma vantagem
operacional para a equipe, e também se integrar ao cotidiano da comunidade.
Contudo, é preciso que haja sempre conteudo motivador para que nao resulte
enfraquecida pela rotina, com redugcao da frequéncia e produtividade. Uma
frequéncia quinzenal pode propiciar mais tempo de interagdo dos moradores com a
prépria realidade em transformacao, para a reflexdo sobre as discussdes ocorridas
nas reunides. Reunides com pouca frequéncia podem acarretar a dispersao das

discussoes devido ao envolvimento com outras questdes no decorrer de um periodo
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muito longo (alguns meses, por exemplo). Ndo ha como generalizar prescricoes de
frequéncia das reunides comunitarias, como se percebe na diversidade de
caracteristicas dos programas na amostra. Certamente, ha parametros que podem
nortear uma equipe de trabalho em interacdo com a comunidade a definir o melhor
periodo entre reunides, para que resultem sempre produtivas e propiciem sinergia
entre os participantes, em direcdo as metas do programa em cada periodo. S&o
parametros que podem e devem ser identificados nos primeiros meses de
implantagdo de um programa, tais como a motivagdo da comunidade ou de algumas
parcelas dela, os horarios e dias que sejam mais adequados a rotina da
comunidade, os locais disponiveis, as etapas do programa que exigem
esclarecimento e deliberagao coletiva e assim por diante.

Cabe ainda a consideragédo de que, como se observou em alguns programas, a
associagao de reunides comunitarias somente a estagios executivos das obras corre
sempre um risco de esvaziamento nas ocasides de descontinuidade das obras (ex:
chuvas, interrupgao de fornecimento de materiais, problemas administrativos etc.).
Esse critério traz implicita também uma supervalorizacdo das obras, em detrimento
do enfoque social e educativo dos programas.

Quanto aos locais de reuniao, muitas vezes nao foram informados nos relatérios.
Contudo, também aqui sdo necessarias considerag¢des bem refletidas, como espaco
disponivel, instalagdes, neutralidade no espago comunitario (muitas vezes isso néo é
possivel, mas a equipe precisa saber em que espaco de influéncia esta realizando
uma reunido, para compensar possiveis desvios em relacdo as diretrizes do
programa).

Um aspecto que chamou atencdo, por apresentar diversos enfoques nos
programas da amostra, foi a divisdo da comunidade em sub-areas para a realizagao
de reunides. Podem ser observadas no quadro comparativo as reunides realizadas
por sub-areas do projeto de engenharia (Bombinhas), por sub-bacias (Curitiba) e
por quadras (Porto Alegre). Tais critérios certamente foram baseados nas diferentes
particularidades de cada programa, nao recebendo maiores justificativas nos
relatérios. Em geral, a logistica envolvida na realizagdo de reunides envolve esforgos
consideraveis (Ex: divulgagdo, datas e horarios, frequéncia necessaria para
cobertura de todo o publico-alvo, alocacado de espaco, divisdo de componentes da
equipe.). Também nao constam no material analisado avaliagbes sobre a

efetividade da divisdo de sub-areas adotada. Algumas reflexbes se fazem
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pertinentes.

A divisdo por sub-setores dos projetos de engenharia (que podem coincidir com
as sub-bacias), a exemplo da frequéncia de reunides fixada em fungédo da execugéo
das obras, correlaciona a dindmica do programa diretamente aos projetos de
engenharia. Valem aqui as consideragoes feitas anteriormente, em relagdo ao
carater de maior importancia dado as obras do que ao programa como um todo.
Além disso, o0s sub-setores dos projetos de engenharia n&o refletem,
necessariamente a realidade fisica e social das comunidades pobres8. A reunidao por
sub-setores pode entdo resultar em desconsideracdo de referéncias importantes
para os moradores. Tais referéncias podem ser o credo religioso comum, a origem
geografica, a habitagdo em um mesmo lado de uma vala, trecho de rua ou beco.
Muitas vezes, sdo essas referéncias espaciais ou de valores que fazem a coesao
maior de grupos dentro das AUPs, e precisam assim ser conhecidas e de alguma
forma consideradas no planejamento de reunides.

A exemplo das reunides internas da equipe do programa, a informagao sobre a
dindmica de reunides comunitarias, atividades principais desenvolvidas, assuntos
abordados e a forma de encaminhamento das decisdes tomadas nao é fornecida de
forma sistematica nos relatérios. Tal informacédo constitui subsidio relevante na
consolidagdo de conhecimentos para melhorias nos programas de SBAUP.

Reunides com grupos especificos

Foram registradas nos programas as reunides realizadas com empreiteiros,
orgaos publicos e entidades locais (Bombinhas), com representantes de ruas
(Curitiba) e com a comissdo de acompanhamento de obras (Porto Alegre). Séao
validas aqui as condigdes quanto a frequéncia, local e dindmica desses encontros, a
partir de critérios trabalhados em comum acordo com os participantes.

As reunides com empreiteiros, registradas no relatério de Bombinhas, constituem
importante ocasido para esclarecimentos e assimilagdo da realidade da comunidade
em que se esta trabalhando. Ainda que a méao-de-obra basicamente empregada
nesses programa seja de pessoas também pobres, muitas vezes sdo mais
habituados ao trabalhos em areas convencionais das cidades. Seu esclarecimento

sobre as diferentes condigbes de trabalho, acessos, horarios, seguranga etc., pode

® Poderia se fazer aqui uma analogia com os bairros da cidade formal. Como n&o foram delimitados
segundo as sub-bacias existentes no municipio, apresentam conflitos nas iniciativas do planejamento
urbano com base em sub-bacias.
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ser fundamental ao bom andamento das obras em AUPs. Para a integracéo
necessaria com a equipe do programa de SBAUP, ¢ interessante a programacéao de
ocasidoes de interacdo, em funcdo das condicdes locais. Assim, podem ser
programadas reunides periodicas rapidas e informais no inicio ou fim do dia, para
definicdo de estratégias para se obter colaboragdo e proporcionar esclarecimento
aos moradores, definicdo de locais para guarda de materiais, suprimento de agua,
eletricidade etc.

Iniciativas de educacédo e recuperacdo ambiental

Nessa categoria de agbes, temos itens como a limpeza de areas coletivas, a
distribuicdo de mudas e as oficinas de educagao sanitaria. Sao iniciativas bastante
oportunas registradas nos programas da amostra. Por sua relativa facilidade de
execugao, a partir de convénios e parcerias com orgaos locais, e da participagcéo
ativa da comunidade, normalmente trazem um impacto bastante rapido e positivo
para a imagem do programa e seu potencial de trazer melhorias para comunidade.
Podem ser bastante eficientes na promocédo do envolvimento da comunidade, por
constituirem acdes reais, em oposicdo as reunides, muitas vezes de dificil
motivagdo. Os seminarios e eventos com atividades culturais, recreativas e
didaticas promovem interacdo imediata principalmente da populagdo jovem. Tais
eventos podem ser estrategicamente distribuidos ao longo de tempo e
alternadamente com reunides, estimulando novas a¢des da equipe em conjunto com
a comunidade.

Visitas as obras

Também nessa categoria verifica-se modalidades distintas nos programas.
Foram relatadas visitas as obras para orientacdo, para fiscalizacdo e para
acompanhamento.

Em muitos programas essas visitas fazem parte do dia-a-dia na fase de
implantacdo das obras. Em comunidades urbanas pobres, obras ndo entendidas
pela comunidade podem significar somente transtornos e invasao de privacidade.
A partir de uma assimilagao real da utilidade e futuro impacto positivo das obras,
uma melhor relagao pode ser construida desde a fase preparatéria dos programas.

Considera-se a ocasido da realizagdo de obras um momento importante nos
programas de SBAUP, nem sempre totalmente aproveitado pelos programas de
educacao sanitaria e ambiental. Conjugada as informacgdes e deliberagdes sobre as

propostas de obras do programa, a visita as obras pode ter carater pedagogico
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insubstituivel, visto que as obras significam a concretizacdo das melhorias antes
abstratas na percepcado dos moradores. As obras podem ser assim oportunidades
praticas para a assimilagao de funcionamento dos sistemas sendo implantados, com
o0 acompanhamento adequado de monitores que contextualizem de forma acessivel
a comunidade o que esta sendo construido. Fossas e redes de agua, esgoto ou
drenagem sao obras que né&o ficardo visiveis na superficie, e desaparecerao
também na memodria dos usuarios, principalmente se nao forem devidamente
entendidas em seu funcionamento. Todo um esforgo didatico de explicacdo dos
sistemas de saneamento pode ser reforcado nas visitas as obras. O registro
fotografico nessas ocasides sera sempre recomendavel, para referéncias futuras e
visdo comparativa da evolugdo no tempo em relagdo as melhorias realizadas. As
escolas locais poderédo usar tal registro como material didatico muito real para os
estudantes residentes na area beneficiada. Da mesma forma, constituirdo um
registro muito util as entidades comunitarias para futuras reunides e deliberagdes
acerca de outras melhorias necessarias em infraestrutura.

Participagéo de instituicbes externas ao programa

Na fase de desenvolvimento, os relatérios informam algumas formas de
participacao de instituicdes externas em atividades tendo a comunidade como
objeto. Alguns exemplos: programa Saude do Escolar realizado pela escola estadual
em Bombinhas; passeio ecolégico ao Zoobotanico, instituicdo localizada
relativamente préxima aquele municipio; curso de encanador promovido pelo Fundo
de Acao Social em Curitiba, que proporcionou o aproveitamento da mao-de-obra
assim qualificada no proprio programa PROSANEAR naquela cidade; e movimento
de alfabetizagdo para adultos. Foram iniciativas que agregaram motivagdo as
comunidades envolvidas, estabelecendo associacbes importantes entre os esforcos
de esclarecimento da equipe e a realidade local e regional em termos de ambiente e
cidadania.

Uma consideragdo importante nesse contexto € a da necessidade de
envolvimento das instituicdes externas em programas voltados para as AUPs a partir
de planos integrados de combate a pobreza, a exemplo da tendéncia geral verificada
em outros paises e continentes. As oportunidades que foram bem aproveitadas se
mostraram muito positivas, mas em algumas ocasides, o cronograma de atividades
era estabelecido mais em funcdo da disponibilidade de determinadas instituicbes

para contribuir com o programa, do que como parte de um plano geral, que
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estabelecesse prioridades e sinergias entre as instituicdes, tendo a melhoria geral
das AUPs como diretriz principal.

Participagédo das universidades

Para o envolvimento de universidades, por exemplo, somente duas tentativas sdo
relatadas (no programa desenvolvido em Florianépolis), que néo lograram éxito.
Considera-se a complexidade das areas pobres um contexto fisico e social em que
certamente as universidades podem e devem proporcionar significativa contribuicdo
metodoldgica, de adequagéo de técnicas a realidade e de reflexdes embasadas no
conhecimento cientifico nas diversas areas profissionais. Em contrapartida, as AUPs
podem proporcionar experiéncias e material de trabalho de grande valia na
realimentacao das teorias académicas com uma realidade em muitos casos vizinhas
aos campi universitarios.

A comunidade como objeto ou como sujeito das transformacdes

Nos relatérios analisados, sao frequentes as mengdes a condugao participativa
dos programas. Entretanto, ndo s&o explicitas as condi¢gbes de real participacéo e
poder de decisao exercitado pelos moradores no processo como um todo e em suas
diversas fases. Mecanismos de resolucdo de conflitos e tomada de decisdo, por
exemplo ndo chegam a ser detalhados. Por certo, diversas formas de
encaminhamento desses aspectos da interacdo equipe-comunidade foram
praticadas nas reunides comunitarias, nas visitas as obras e no planejamento de
eventos comunitarios.

Apos a etapa inicial de reconhecimento das condigbes locais, das primeiras
interagdes, da divulgagdo de informacdes levantadas (ex: quadro de saude, mapas,
fotos, dados sécio-econdmicos), seria presumivel a participagdo mais ativa dos
moradores em iniciativas e decisdes diretamente relacionadas ao seu local de
moradia, seu espago comunitario. Nao sao bem definidas quais atividades tiveram
iniciativas da comunidade organizada, ou em que momento houve uma tomada de
consciéncia da comunidade em relacdo a transformagdo sendo proposta pelos
programas. Analogamente, nao se registra com mais exatiddo dados sobre a
dindmica de organizagcdo dos moradores, por exemplo reivindicando melhorias, se
opondo a intervengdes ou motivados a partir dos programas de SBAUP (ex:
formagdo de comissdes). Sdo informagdes valiosas para o planejamento de
transformagcdes em que a motivacdo tem carater muitas vezes decisivo no

desenvolvimento dos programas (reunides com presenga pouco significativa de
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moradores, grupos de moradores contrarios a realizagcdo das obras, e falta de
organizacdo da comunidade em alguns eventos sao alguns dos itens eventualmente
apontados nos relatorios).

A estruturagcdo dos relatérios com itens objetivos sobre os mecanismos de
encaminhamento de conflitos e tomadas de decisdo proporcionaria conclusdes e
aprendizados bastante significativos para a utilizacdo em programas de SBAUP de
forma especifica, ou programas de melhorias urbanas em AUPs em carater mais
amplo.

Em conclusao a esta etapa de desenvolvimento dos programas da amostra,
verifica-se que seriam muitas as outras possibilidades de categorias e sub-
categorias de iniciativas a serem analisadas. Ndo se teria aqui a pretensao de
esgotar tais possibilidades. Haveria também diversas situagdes de interagéo
construtiva entre as agdes, em sequéncias ou agrupamentos diferentes dos que se
registraram nos programas. Tais arranjos deve constituir sempre objeto de analise
da equipe em seu planejamento estratégico de atividades a serem desenvolvidas no

programa, em conjunto com a comunidade.

Interface trabalho social com as obras de engenharia

Em Bombinhas, SC, a equipe de trabalho realizou na etapa inicial e
periodicamente, reunidbes com a empreiteira e moradores, para discussdo de
detalhes referentes as obras propostas. Em um seminario de abertura do programa,
foi apresentado a comunidade o projeto de engenharia e do trabalho social e
educativo proposto, prestando-se esclarecimentos aos moradores presentes.
Naquele mesmo programa, em um seminario sobre educagao sanitaria e ambiental,
houve uma apresentacdo de teatro sobre a participacdo da comunidade e as obras.
Os moradores foram informados sobre o desenvolvimento esperado das obras e os
possiveis transtornos que seriam causados. Ao final do programa foi distribuida uma
cartilha sobre o trabalho social, com dados do projeto e orientagbes basicas em
saneamento.

Registrou-se também em Bombinhas uma inadequagao no uso pretendido de
mao-de-obra local, uma vez que os moradores eram predominantemente voltados
para as atividades de pesca. Apresentavam assim habitos e horarios bastante
diferentes em relagdo a populagdo pobre urbana em geral. Nao houve, portanto,

compatibilidade da populagdo local com as atividades de construgdo civil,
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necessarias a implantagao dos sistemas de saneamento basico.

Em Curitiba, o programa selecionado relata a divisdo da equipe em duplas,
atuando por sub-bacia, para realizagdo das visitas domiciliares e reunides
comunitarias sobre os projetos e, posteriormente, também sobre as obras. Durante
as obras, foram realizadas visitas para orientagdo técnica, necessaria a
recomposi¢cao de calgadas, instalagbes domiciliares etc. Uma outra intervencéo da
equipe ocorria quando da negociagao com familias que se recusavam a participar de

mutirdo, ou para a implantacdo de modulos sanitarios.

c) Etapa de avaliagao

Em relagdo a avaliagdo dos programas pela equipe técnica, verificamos a
existéncia de conceitos bastante subjetivos em varios itens, tais como "o programa
levou cidadania a populacdo" ou "houve bom entendimento da populagdo
participante nas reunides". Consideramos ser necessario avaliar mais precisamente
esses itens, evidenciando o que se afirma com confirmagdes praticas, na
comunidade beneficiaria. Exemplo: “bom entendimento" pode ser avaliado com
questdes objetivas sobre saneamento, testando conhecimentos adquiridos; podem
ser desenvolvidas também uma monitoracdo e uma mensuragdo de mudanca de
habitos (ex: lixo jogado pelas janelas ou depositado em terrenos etc.). Da mesma
forma, é possivel que o item “cidadania” possa ser avaliado pela organizacéo e
participacdo dos moradores na resolucéo de problemas e eventos da comunidade e
da cidade, percebendo-se o0 morador da comunidade pobre como cidadao, também
morador da cidade, com direitos e deveres normalmente experimentados pelo

morador de areas formais e de maior poder aquisitivo.
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BOMBINHAS

FLORIANOPOLIS

CURITIBA

PORTO ALEGRE

Seminario de avaliagdo

morbidade - mais tempo
necessario para avaliagéo

comparagao de condigdes
sanitdrias iniciais e finais,
depoimentos

Visitas domiciliares

duvidas dos moradores quanto
a durabilidade e suficiéncia
dos sistemas

satisfagdo com obras de
pavimentagéo e drenagem

melhorias na auto-estima

Pesquisa de satisfagao,
com amostra de 10% dos
moradores

Pesquisa com liderangas
na comunidade

Avaliagédo da equipe
Reducéo de consultas médicas

Redugéo de diarréia e doengas
de pele

Iniciativas de melhoras nas
casas, pelos moradores.

Alteragdo de habitos sanitarios

Avaliagédo da equipe
técnica

Avaliagédo da equipe técnica

Equipe sub-dimensionada

Reducéo de casos de
leptospirose

Instituicdo do Dia do Bota-fora,
com recolhimento de objetos
sem uso e poda de arvores

Necessidade de
reavaliagao de morbidade,
apos 6 meses

Escritério de campo foi
estratégico

Continuidade nas agdes

Institucionalizagao de Equipe
de Educacdo Ambiental no
DMAE, atuando em obras de
esgotos sanitario no municipio

Reivindicagdes: Propostas de continuidade
das agbes , uso de

Placas de identificagéo de multiplicadores

ruas
drenagem pluvial

participagcdo comunitaria na
discusséo de custos

capacitacdo de moradores
para desobstrucéo da rede

Reivindicagdes: seguranca,
iluminagéo, pavimentagao,
saulde, escola, creche,
atuacao institucional maior
e permanente.

Dificuldades relatadas

De modo geral nao foram relatadas muitas dificuldades nos relatérios analisados.
Em Bombinhas, a equipe relatou um baixo nivel de organizacdo e motivacido da
comunidade em relagdo ao programa. Tais caracteristicas foram com frequéncia
percebidas nas reunides com moradores.

Em Florianodpolis, foi relatada certa dificuldade na realizagdo da reunido semanal
com os moradores, tendo como recurso de motivacao o sorteio de cestas basicas.
Ainda assim, registrou-se a frequéncia média de cinquenta por cento dos
convidados. Percebe-se aqui uma necessidade de maior capacidade de atuagao do
programa, em termos de organizagdo e motivagdo comunitarias. Porém, tal esfor¢o
preparatério junto a comunidade beneficiaria do programa precisaria ocorrer
anteriormente a fase de realizagcdo de atividades e reunides, de forma que ja

pudessem contar com uma maior receptividade dos participantes.
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7 CONTRIBUIGOES METODOLOGICAS AO PLANEJAMENTO E
GESTAO DE PROGRAMAS DE SBAUP NA REGIAO SUL DO
BRASIL

Este capitulo tem como objetivo a apresentacao de passos metodoldgicos para o
desenvolvimento de programas. Os itens a seguir foram elaborados a partir do
cruzamento de informacbdes relativas aos referenciais teoricos, diretrizes
governamentais e experiéncias analisadas com relagao aos programas de SBAUP.

Procura-se assim fornecer subsidios a implantacédo de futuros programas.

7.1 Diretrizes para o desenvolvimento de programas

Conforme a experiéncia e a literatura analisados, o planejamento e a gestdo em
SBAUP devem visar processos de preparagdo de pessoal, conhecimento da
realidade, desenvolvimento de atividades interativas na comunidade e consolidacao
das mesmas, finalizando com a avaliagao e consolidagao dos programas. Com base
no conceito abrangente de saneamento como conjunto de agdes socio-econémicas,
abrangendo a idéia de "niveis crescentes de salubridade ambiental" (Fundacéo
Nacional de Saude, 1999), coloca-se a necessidade de implantagcdo de um
processo gradual, em que as AUPs sejam sujeito e objeto de transformagdes reais e
mensuraveis.

Nesse sentido, as diretrizes estabelecidas para o programa PROSANEAR
desenvolvido em Curitiba sdo aplicaveis como elementos norteadores do processo
de planejamento e gestao aqui proposto:

— Construgédo do conhecimento como tarefa coletiva, através de uma leitura critica
da realidade;

— Acéao-reflexdo para organizagdo e participagdo comunitaria, entendimento e
transformacao da realidade;

— Releitura das relagdes entre saneamento basico, saude e meio ambiente, em
diregdo a melhoria da qualidade de vida;

— Adequacao de técnicas e instrumentos a realidade local;
— Utilizagao de praticas interdisciplinares na solugao de problemas;

— Busca da adesado ao servico e sua sustentabilidade, através do pagamento de
tarifas e uso adequado dos sistemas.
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A esses itens acrescentam-se os seguintes, frutos da leitura de experiéncias
internacionais com bons resultados:

— A continuidade efetiva dos sistemas e sua utilizagdo adequada, com praticas
visando a operagao, conservacdo, manutencao, paralelamente ao reforco das
acdes em educacéao sanitaria;

— A realimentacdo de informacdes, de forma adequada e acessivel a comunidade,
facilitando a construgao de parcerias e transparéncia no processo participativo;

— A adequagdo do programa ao quadro socio-econdmico local, em que as
iniciativas praticas, a cultura, as potencialidades, motivagdes, recursos e
caracteristicas organizacionais existentes na comunidade e seu entorno sejam
aproveitados da melhor forma no desenvolvimento dos projetos e atividades;

— A busca de auto-sustentabilidade em nivel local, a partir da qualificacdo de méao
de obra local, sempre que possivel, para implantagcao, operagdo e manutengao
dos sistemas implantados;

— A qualificacdo dos proprios moradores ou representantes para o exercicio do
controle social e da co-gestado dos sistemas, de forma organizada e integrada a
outras prioridades consensuais da comunidade.

7.2 Sequéncia dos trabalhos

Os itens a seguir apresentados tém o objetivo de fornecer subsidios para o
desenvolvimento de programas de SBAUP. Nao constituem uma sequéncia rigida a
ser seguida, visto serem numerosas as possibilidades de parcerias, oportunidades e
conflitos que podem ocorrer em cada programa especifico. Entretanto, a sequéncia
sugerida foi concebida a partir de linhas norteadoras principais, verificadas nos
referenciais tedricos e no desenvolvimento de programas em nivel internacional e no
Brasil.

Uma dessas linhas norteadoras se baseia em um conhecimento gradual,
abrangente e cada vez mais detalhado da realidade a ser trabalhada. A interacéo
com a comunidade vai sendo construida a partir de uma aproximacéao crescente, em
que a equipe a principio procura conhecer a comunidade a partir de informacdes de
fontes externas, como instituicbes de referéncia para a comunidade e localizadas em
sua areas de entorno. Com a fase seguinte, de entrada efetiva na area dos
moradores, a equipe se apresenta e procura conhecer melhor a comunidade,
interagindo em diversas situagbes e confirmando ou corrigindo informacdes
levantadas, construindo um projeto participativo de transformacéao da realidade.

Os momentos de conhecimento, planejamento, acado, reflexdo, revisdo de
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estratégias e metas podem ocorrer em diversas sequéncias, mas precisam ocorrer
sempre a partir de uma apropriacdo da realidade, dos meios disponiveis e dos
principais atores sociais envolvidos, buscando-se construir sinergias ao longo de

todo o programa.

7.2.1 Etapa preparatéria

Esta etapa é considerada essencial, com a formacdo da equipe de trabalho, a
definicdo da estrutura organizacional e a coleta preliminar de informagdes sobre a
comunidade-alvo e sua realidade. Alguns itens de maior relevo sao destacados,

conforme segue.

a) Montagem inicial da equipe

Essa montagem pode abranger um numero minimo de pessoas, proporcional ao
porte do programa. Preferencialmente os componentes dessa equipe inicial devem
ter alguma experiéncia em planejamento e gestao de programas publicos, trabalhos
com populacéo pobre, levantamento e processamento de informagdes. Sugere-se a
composi¢cao minima com profissional da area social, engenheiro civil ou sanitarista,
arquiteto urbanista, técnicos da area social e de saneamento, e auxiliares para os
primeiros levantamentos. Essas pessoas deverdo discutir e assimilar a proposta
geral do programa, seus objetivos, limitagbes, diretrizes institucionais e cronograma

geral.

b) Levantamento preliminar de dados

Nesta etapa, que precede a entrada na AUP e o contato com a comunidade, é
importante um reconhecimento inicial das areas circunvizinhas a area a ser
trabalhada. Esta fase porporciona uma apropriagdao gradual da realidade local pela
equipe e também uma primeira interacdo com possiveis instituicbes parceiras no
desenvolvimento do programa. Com esses levantamentos preliminares, muitas
informacdes sobre a comunidade vao sendo conhecidas, instrumentando mais a
equipe para as primeiras incursdes e sem causar especulagdes inuteis e
desgastantes para a equipe e para a comunidade.

Esta etapa tem portanto o objetivo de reduzir as expectativas e a mobilizagao
passiva dos moradores, o que ocorre quando se procede a uma entrada direta no

espaco da comunidade com a equipe ainda pouco informada. Conforme ja
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observado em alguns programas, isto pode representar uma invasao, predispondo
negativamente a populagao e prejudicando a articulagao com a equipe.
Algumas atividades a serem realizadas nesta etapa:
- Levantamento de informagdes sdécio-econdmicas disponiveis sobre a
comunidade (IBGE, prefeitura, postos de saude, comércio local etc.);

- Coleta de dados fisicos da area, na forma de mapas, projetos anteriores
e fotografias disponiveis (secretarias de estado, prefeitura, escolas, etc);

- Contatos com as instituicbes vizinhas e/ou de referéncia para a
populacao local (ex: escolas, hospitais publicos, 6rgaos de assisténcia,
comércio etc.);

- ldentificacdo de servigcos e infraestrutura de saneamento basico ja
existente na area e em seu entorno, localizacido da AUP na cidade e na
microbacia local etc. (Atividade a ser realizada junto aos 6érgaos
municipais, concessionaria estadual de aguas e esgoto, servi¢co de coleta
de lixo, empreiteiras, prestadores de servigos publicos etc);

- Visitas de reconhecimento as areas de entorno da AUP;

- Observacao e registro fotografico da AUP a partir de seu entorno e de
pontos de boa visualizagdo (prédios, elevagdes naturais);

- Localizagdo das referéncias levantadas em mapa local (a ser melhor
elaborado na fase apds a entrada na AUP).

Seguirdo atividades de organizagdo e analise das informagbes levantadas,
conciliacdo de informagbdes divergentes e de elaboragcdo de uma sintese das

informacdes que permitira a elaboragao de um diagndstico.

c) Diagndstico preliminar da area de trabalho e seu entorno
As informacbes reunidas no levantamento preliminar de dados permitem a
elaboragdo de um diagnostico. Ainda em versao preliminar, este diagndstico sera
utilizado no planejamento das atividades subsequentes. No diagndstico poderao
constar itens como os seguintes:
- ldentificagdo do grau de organizagdao da comunidade, grupos sociais,

instituicées ja atuantes na comunidade e grau de interagdo e principais
conflitos;

- Definigao de parcerias estratégicas;
- Situacao de saneamento basico na area e em seu entorno.

S&o itens a serem confirmados em campo, mas que ja permitirdo uma primeira

adequacgao da equipe as caracteristicas da area a ser trabalhada, assim como o
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planejamento da etapa inicial dentro da AUP.

d) Definicdo de estratégias de inicio de trabalho em campo

A partir do diagndstico preliminar realizado, define-se estratégias para inicio dos
trabalhos em campo. Poderao incluir contatos com liderangas, com moradores e
visitas programadas para interagdo da equipe com a comunidade. Deverao ser
aproveitadas situagdes favoraveis para a apresentagado do programa, como eventos
comunitarios ja programados, bem como espacos coletivos em que a comunidade

normalmente convive.

7.2.2 Trabalho inicial na AUP

a) Contatos e visitas iniciais

A partir das estratégias definidas anteriormente, sao realizados os primeiros
contatos, por meio de liderangas e grupos sociais, nos espacgos coletivos e em
visitas domiciliares. Devem ser feitas também caminhadas acompanhadas na area
beneficiaria, para identificagdo in locu (ou confirmagdo) dos principais problemas
apontados pelos moradores.

As visitas domiciliares neste momento podem n&o ser muito produtivas, visto que
nao teria ainda ocorrido uma boa divulgagado do programa e ambientagao da equipe
ao local. A visita casa-a-casa demanda bastante tempo e recursos da equipe, bem
como disponibilidade e receptividade dos moradores, fatores que podem nao existir
em um inicio de programa. Um questionario socio-econémico e de condi¢gdes de
saneamento pode ser aplicado inicialmente por amostragem, nos grupos
contactados ou trechos de ruas e becos com caracteristicas parecidas. Caso

necessario, podera ser mais detalhado em etapas subsequentes.

Essas primeiras atividades na AUP inclui itens como os que seguem:

- identificacdo e confirmacao de liderangas na comunidade;

- localizacdo de espagos coletivos usuais e referéncias fisicas importantes na
comunidade;

- conhecimento da cultura local, rede informal de comunicacdo e capacidade de
mobilizacdo da comunidade (ex: igreja, futebol, carnaval, festas etc.)

- identificacdo das solugdes de saneamento basico existentes e desenvolvidas na
pratica pelos moradores;

- identificacdo das demandas efetivas em saneamento basico (conforme item 2.1.4.
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b) e definicdo de estratégias de marketing social com foco nos itens mais
necessarios;

confirmacao das principais instituicdes de referéncia para os moradores;

percepc¢ao das principais demandas, conflitos e motivagcées dos moradores;

identificacao de alternativas para localizagao de escritério de campo;

levantamentos semi-cadastrais e topograficos necessarios a elaboragdo dos
projetos de engenharia.

b) Revisao de informacgdes, estratégias, equipe e recursos necessarios

A partir das informagbes acima sao revistas as informagbes levantadas
anteriormente ao trabalho de campo. O diagndstico preliminar pode ser assim revisto
e atualizado nesta ocasidao, fornecendo um quadro mais preciso e real das
condigdes na comunidade. Este diagndstico e seus materiais acessorios (mapas,
fotografias, tabelas) deverdo também ser retrabalhados graficamente, produzindo-se
uma versao adequada para apresentacdo a comunidade, a ser utilizada nas
discussdes que se seguirao em reunides e eventos no local.

Com as informacgdes revistas, podem ser definidas atividades para discussao e
implementagéo do programa de forma mais adequada aos habitos e disponibilidades
da comunidade, em termos de horario, instalacdes disponiveis, espaco, subdivisbes
na comunidade. A equipe de trabalho pode ser redimensionada em termos de
componentes e formagdes profissionais adequadas a realidade identificada na AUP.
Deve ser considerada neste momento a possibilidade de integracdo de recursos
humanos da comunidade na equipe de trabalho. Da mesma forma, a utilizacdo de

recursos logisticos e de comunicagao deve ser avaliada neste momento.

7.2.3 Desenvolvimento dos projetos de engenharia

ApoOs a entrada inicial na AUP, e com o levantamento dos dados fisicos da area
de projeto, sdo desenvolvidos em versao preliminar os projetos de engenharia para
0 saneamento basico, compreendendo a implantacido, correcdo ou melhorias nos
sistemas de drenagem, de esgotamento sanitario, de abastecimento de agua e de
coleta de residuos sélidos, ou outros projetos, conforme as demandas identificadas.
Essa versao preliminar dos projetos deve permitir a avaliagdo comparativa entre

alternativas, segundo critérios como custo, eficiéncia, durabilidade, adequacéao
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tecnolégica (facilidade de assimilacdo, conservagao e manutengao) e utilizagcao de
mao de obra local.

Os projetos preliminares de engenharia sao apresentados a comunidade, em
versao adequada para a discussao sobre as alternativas, aprovacédo de alternativa
de maiores vantagens e definicdo de estratégias de implantagdo necessarias.
Tendo sido elaborados com grande interagdo com os moradores, os projetos nesta
fase ndo deverdo constituir novidades vindas de fora, mas o resultado da coleta de
opinides e levantamentos em campo, realizados no dia-a-dia dos trabalhos na AUP.
Ao longo desta interagdo, os profissionais de engenharia mantém-se interagindo
sempre com os técnicos da area social, que facilitam a troca de informagdes com a
comunidade.

Apos essa fase de aprovacgao preliminar das alternativas a serem implantadas, os
projetos podem ser desenvolvidos em sua versao para implantagdo. Contudo, as
caracteristicas de custo, eficiéncia e adequacéao tecnoldgica devem ser confirmadas
no decorrer do detallhamento dos projetos. Qualquer desvio em relagdo as
expectativas geradas na fase preliminar devem ser objeto de novas interagbes com

a comunidade, até a definigdo final de projetos executivos de engenharia.

7.2.4 Desenvolvimento efetivo do trabalho em campo

Apoés a articulagdo inicial da equipe com a comunidade, algumas estratégias de
trabalho podem ser desenvolvidas. Com a apropriacdo de referéncias institucionais,
culturais, habitos coletivos, motivacées (ou falta delas) e espacgos de reunido, se
passa a fase de desenvolvimento dos trabalhos de forma mais objetiva e rotineira na
comunidade. Seréo realizadas também reformulag¢des periddicas e realimentagcado do
processo de planejamento e gestdo, em fungdo das condi¢des especificas de cada

atividade e comunidade em que se desenvolve.

a) Definicdo de estratégias de trabalho a com a comunidade

Estas estratégias sao definidas em fungdo das caracteristicas de organizacgao,
espago e motivagcdo dos moradores da AUP. Assim, s&do priorizadas algumas
atividades com maior importédncia para a divulgagdo inicial do programa e sua
reflexdo pela comunidade e equipe em conjunto. Tendo sido constatada a falta de
motivacdo em relagcdo ao programa (baixa demanda), torna-se necessaria a

divulgacao adequada de informagdes como o quadro de doencgas, a frequéncia e as
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causas dos problemas de saneamento (falta de agua, entupimentos, alagamentos
etc.). Nem sempre os moradores tem a percepgao destes problemas no tempo e no
espaco, bem como de seus impactos negativos em saude e qualidade de vida.
Outras estratégias podem visar a redugao de resisténcias ao programa, sendo
necessarios esclarecimentos de informagdes tais como aquelas relacionadas a
custos e beneficios diretos e indiretos, perspectivas urbanas para a area,
aproveitamento de mao-de-obra local etc. Nessas estratégias torna-se fundamental
a identificagdo dos principais atores sociais e grupos de interesse envolvidos, a
exemplo de moradores de areas especificas da comunidade, grupos unidos pela
religido, grupos de mesma origem geografica e fornecedores informais de bens e
servigos (ex: donos de pogos artesianos, bomba de agua, comércio de material de

construcgéo etc.).

b) Implantagao de base logistica

A partir das estratégias, um plano deve ser elaborado pela equipe, abrangendo a
distribuicdo de seus membros por atividade, recursos necessarios (veiculos,
material audio-visual, material de escritério etc.), cronograma com datas, horarios e
frequéncias das atividades. Faz-se também necessario um agendamento para
ajustes de programagdes com instituicdes externas e grupos locais a serem
envolvidos nas atividades especificas.

A seguir sdo dados exemplos de atividades especificas que sao desenvolvidas
apds o periodo inicial de apresentacdes e reconhecimento geral da comunidade.
Sao atividades que poderdo ser programadas em diversas sequéncias ou
combinagdes, em funcdo das especificidades do local. Constituem atividades
identificadas nos programas ja realizados, as quais apresentaram bons resultados
praticos na articulagcdo da equipe de trabalho com a comunidade e outras

instituicées envolvidas.

Escritorio de campo
A partir dos levantamentos preliminares e conhecimento da comunidade, é

definido o local e/ou instalagdes existentes para estabelecimento do escritério de
apoio em campo. A localizacdo deve visar espaco neutro dentro da comunidade,
caso possivel. Seu dimensionamento e instalagdes necessarias serdao definidos em

funcdo das atividades a serem desenvolvidas no programa. Um rapido planejamento
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definira o mais adequado padrao construtivo, forma de implantacdo, em funcéo da

localizacdo, acesso, possiveis usos futuros, seguranca etc.

Mapa da comunidade
Com um levantamento cartografico do local ou a partir dos mapas levantados,

pode-se proceder a uma adequacéo grafica e localizagdo de referéncias locais de
conhecimento dos moradores. Trata-se de atividade a ser realizada com a
participacao direta dos moradores, que facilitardo a atualizacéo e a identificagao de
suas referéncias praticas na comunidade (comércio informal, casas de moradores
mais conhecidos, nomes informais de logradouros e espacgos coletivos, valas, etc.).
Tal mapa tera bastante utilidade pratica nas reunides e eventos, permitindo o acesso
mais facilitado dos moradores ao conhecimento de seu proprio espago. Constitui
também importante ferramenta para a auto-gestdo da comunidade, manutencéo dos

sistemas de infra-estrutura etc.

Atividades complementares
Atividades complementares podem ser oportunas a partir da motivagao de alguns

grupos de moradores. Pode ser por exemplo a limpeza de um determinado trecho de
rua e vala, com a participagdo do 6rgéo de limpeza publica. A
comunidade e alguns componentes da equipe pode ser envolvida na coleta do lixo
dos terrenos contiguos as casas, identificando o tipo de lixo produzido e sua
possibilidade de reciclagem. A atividade de plantio orientado de mudas de plantas
frutiferas ou arvores para obtencdo de sombra também se revelou muito positiva
junto as comunidades.

Algumas atividades realizadas nos programas analisados mostraram excelente
potencial na mobilizagdo dos moradores e interacido construtiva com a equipe de
trabalho. Sendo possivel sua multiplicacdo por trechos na area beneficiada, tais
projetos podem ocorrer paralelamente a implantacdo dos programas, facilitando
etapas de cooperacao e mobilizagdo comunitaria por ocasiao de obras maiores. A
valorizacdo e os resultados imediatamente visiveis também funcionam como

importantes elementos de motivacgao.

Reunides comunitarias
Esta atividade deve ser bem ponderada pela equipe, apés o convivio com a

comunidade, para uma avaliagdo de sua validade e formatos mais adequados. Em
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geral, ndo constitui uma pratica dos moradores a reunido em espaco coletivo para
deliberacdo de forma organizada sobre algum assunto de interesse comum. Se for
este 0 caso, a realizagdo de reunides coloca os moradores em situagao
completamente "artificial" e pode ndo ser a melhor alternativa de trabalho. Contudo,
constatada a necessidade e a adequagdo, alguns principios precisam ser
respeitados.

A equipe, em conjunto com a comunidade ou seus representantes, deve proceder
a um planejamento de reunides de forma a definir estratégica e adequadamente as
datas (compativeis com eventos na comunidade), horarios, frequéncia (em fungéo
do conteudo, necessidade de deliberacdo e numero de participantes, por exemplo),
duracdo (ajuste em funcdo do horario e rendimento), local, instalagdes e recursos
necessarios, numero de participantes. O registro da reunido em planilha
padronizada facilita em etapas subsequentes o resgate dos assuntos abordados,
deliberacbes, decisbes e encaminhamentos resolvidos. Possibilita também a
avaliacdo da validade das reunides ou a necessidade de outras alternativas de

interagdo com a comunidade.

Reunidoes em grupos especificos
Foram observadas reunides eficientes realizadas com os grupos de jovens,

grupos de maes, de vizinhos de quadra e assim por diante. O fator importante nestes
casos € o grau de afinidade ja existente ou potencial entre as pessoas participantes,
que facilita sua cooperagcado em atividades comuns.

E recomendavel a realizagdo de reunides periddicas com grupos, tais como o de
empreiteiros, trabalhadores bracais, agentes comunitarios e outros. Cada grupo
requer um rapido planejamento especifico de acordo com suas caracteristicas, de
modo que tais reunides resultem eficientes e ndo exponham a equipe e demais
participantes a situagdes constrangedoras ou inadequadas para os habitos e
culturas de cada grupo (ex: talvez seja proveitoso a realizagdo de rapidas reunides
informais nas primeiras horas da manha ou ao final do dia com os operarios, no
préprio canteiro de obras ao invés de convoca-los para locais mais formais e

privativos, como a casa de algum morador ou uma escola local.)

Possiveis conteudos das reunioes

Os conteudos podem ser muito variaveis em assuntos, grau de profundidade,



181

nivel de deliberagdo etc. Alguns paréametros sdo apresentados a seguir, como
subsidio para montagem de reunides. A avaliagdo reflexiva da realidade e sua
possibilidade de transformac&o deve ser permanente no planejamento de reunides,
assim como as estratégias para que sejam motivadoras e produtivas.

- Informagdo adequada como recurso para melhoria no nivel de reivindicagoes da

comunidade;
- Situacao de saneamento no municipio, no bairro e na comunidade
- Conscientizagao sobre os problemas e seus limites de solugao;

- Articulacdo de necessidades sentidas pela comunidade com necessidades
avaliadas pela equipe, reavaliacdo das necessidades;

- Postura pré-ativa da comunidade em relagdo aos proprios problemas (como
sujeito do processo de sua prépria transformagéo);

- Capacitacao para interacdo com poder publico, através de mecanismos formais.

Resolucao de conflitos
Em reunides e situacdes de decisdo em campo ha necessidade de mecanismos

facilitadores do processo de discussdo e construcdo de consenso, resolugado de
conflitos, deliberagao reflexiva e construtiva sobre temas especificos, priorizados
pela comunidade e mediados pela equipe do programa de SBAUP. Tais
mecanismos devem ser objeto de reflexdo da equipe, com a contribuicdo de
moradores ja mais integrados com a equipe ao longo do desenvolvimento do
programa.

Uma forma de resolugao de conflitos verificada em alguns programas, a exemplo
de moradores com resisténcia em relagdo a cooperagdo necessaria (por exemplo,
na liberacdo de espagos do terreno para localizagdo de fossas) consiste na
informagcdo adequada acerca de vantagens e desvantagens de cada alternativa,
seguindo-se a qualificagdo da propria comunidade para tomada de decisao, apos

deliberacéo e ponderagdo dos pontos em jogo.

Educacao e formagao continuada

Iniciativas para educacdo e formacado nas areas ambiental, sanitaria, de
cidadania e de formagdo de mao-de-obra devem ser integradas as atividades
especificas do programa. Contudo, € importante que sejam condicionadas a
somarem motivagdo para os conteudos do programa de SBAUP, promovendo a

valorizagcdo da comunidade em atividades de resultado rapidamente visivel e sem o
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envolvimento de recursos e esforgos que possam ser conflitantes com os objetivos

principais do programa.

Participacao de instituicoes externas ao programa

As consideragdes anteriores sao validas quanto ao planejamento e critérios para
realizacdo de parcerias. A participacdo de universidades e instituicbes especificas
deve ser buscada como recurso acessorio para levar a comunidade reflexdes e
instrumentos para auto-gestdo e construgcéo de cidadania.

Enfatiza-se aqui a necessidade de envolvimento das instituicbes externas em
programas voltados para as AUPs a partir de planos integrados de combate a

pobreza, a exemplo da tendéncia geral verificada em outros paises e continentes.

7.2.5 Implantagdo e acompanhamento das obras

Esta fase do programa compreende a preparagdo de espagos necessarios as
obras (depdésitos, acessos, canteiros de preparacdo de materiais etc.) Como pode
constituir momento de grande transformacéo fisica, deve ser objeto de preparacéo
em conjunto com a comunidade, principalmente com os grupos de moradores mais
imediatamente afetados. Os transtornos causados pelas obras devem ser reduzidos
com gestdo adequada dos espacos para a circulagdo de pessoal e moradores. O
aproveitamento da mao-de-obra local também deve ser discutido, a partir de uma
avaliagao prévia dos técnicos de engenharia e conhecimento dos recursos humanos
na comunidade.

As estratégias para implantagdo das obras devem ser consideradas nas
reunides e visitas aos moradores. Nessas ocasides, diferentes alternativas de
implantacdo podem ser avaliadas, em fungdo de parametros como o tempo de
duracao das obras, mao de obra disponivel, prioridades em saneamento basico na
comunidade etc.

No decorrer das obras, é essencial a manutencao de equipes disponiveis com
técnicos sociais e de engenharia, assim como representantes da comunidade, para
0 acompanhamento das mesmas e resolucdo de conflitos comuns. Sdo exemplos
de situacdes rotineiras nas obras as resisténcias de ultima hora por parte de
moradores isolados, as necessidades de suprimento de agua e energia elétrica, a

abertura de acessos em terrenos para passagem de materiais ou implantagdo das
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proprias obras, dentre outros. Constituem diversas ocasides que demandam
membros da equipe técnica preparados para atuar como facilitadores e
esclarecedores de situagdes, reduzindo desgastes e promovendo a busca de

solugdes como resultado da interagao entre técnicos e moradores.

Visitas programadas as obras

Apds o inicio das obras, e como reforgco as atividades de educacio sanitaria e
organizagdo comunitaria, o acompanhamento das obras deve se incorporar a rotina
da comunidade.

Um programa de visitas as obras em andamento constitui oportunidade didatica
valiosa. Serve também como uma estratégia para a conscientizagdo da comunidade
sobre a importancia da melhoria sendo implantada. O agendamento destas visitas
deve ser compatibilizado com o andamento das obras, de forma a nao prejudica-las
€ nao expor os moradores a riscos desnecessarios. O conteudo de orientagao
destas visitas deve procurar facilitar o entendimento das obras e sua discussao
reflexiva. Para isso, a preparagdo deve incluir uma adequacao de termos, de
conceitos e o registro fotografico para posterior utilizagdo didatica e como memoria
da tranformagao na comunidade.

As visitas as obras devem fazer parte também de uma rotina de controle e
acompanhamento do programa pelos moradores pessoalmente ou através de

representantes.

7.2.6 Operagao e manutengdo dos sistemas implantados

Na preparacgao para a operagao dos sistemas de saneamento, o programa deve
promover atividades paralelas de capacitagdo de moradores para procedimentos
rotineiros possiveis, a exemplo da limpeza peridodica de caixas de gordura, de
caixas de agua, reparo de registros e torneiras e desobstrugdo de canalizagdo de
pequeno porte. Os itens a serem abordados devem ser bem definidos, esclarecendo
aos moradores quando podem realizar a operagcdo e quando deve ser acionada a
instituicdo responsavel pelo sistema.

Enfatiza-se aqui a necessidade de que a manutengéo (pequenos consertos) e a
conservagao dos sistemas sejam itens considerados rotineiros pela comunidade

beneficiaria. A capacitacao através de sistemas demostrativos deve ser realizada de
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forma preventiva, em periodo antecedente as inauguracdes, tornando agentes locais
aptos a pequenos reparos e adaptagdes.

O inicio de funcionamento dos sistemas constitui também ocasi&do de grande
valor pedagdgico. A colocagédo do sistema de agua em carga ou a liberagdo para
utilizagdo dos banheiros instalados podem ser valiosamente integrados na
programacao de educagado sanitaria, com reforco em habitos de higiene e uso
racional da agua. A gestdo desta etapa inicial de funcionamento dos sistemas deve
prever eventuais vazamentos e adequagdes das instalacbes para o uso efetivo.
Nesta ocasido €& oportuno o reforco da capacitagdo em manutencdo para os

moradores, em interagdo com os técnicos do programa de SBAUP.

7.3 Avaliagoes dos trabalhos
7.3.1 Avaliacao periddica interna

ApoOs cada etapa principal do andamento do programa (ex: levantamentos
preliminares, definicdo de estratégias, entrada na comunidade etc.), a equipe deve
realizar uma avaliacdo interna dos trabalhos desenvolvidos. Nesta avaliagdo,
diferentes dindmicas podem ser utilizadas, como o depoimento individual ou em
grupos, os relatorios escritos e os debates dirigidos para uma sintese de conclusdes
e deliberagcbes sobre os passos a serem seguidos em etapas seguites. Nessas
ocasides, o0 exercicio das abordagem interdisciplinar (item 2.3.3) pode facilitar
significativamente o processo de construgao de estratégias e definicdo de atividades

subsequentes na comunidade.

7.3.2 Avaliagdes com a comunidade

A exemplo do item anterior, € recomendavel a realizagdo de atividades
periddicas para a avaliagdo do andamento do programa do ponto de vista dos
moradores. Para isso, podem ser treinados agentes ou representantes comunitarios
como facilitadores do processo de avaliagdo. O resultado destas avaliacbes deve
realimentar o processo de gestdo do programa, permitindo corre¢gdes e mudancgas de
estratégias que se mostrem pouco efetivas ou com impacto negativo na

comunidade.
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7.4 Elaboracgao de relatérios

A partir da amostra de programas analisada, verificou-se alguma inconsisténcia e
subjetividade nos relatérios dos programas. Isso teve por consequéncia a dificuldade
na percepgao da realidade trabalhada, das atividades desenvolvidas e seu alcance e
efetividade junto as comunidades beneficiarias.

Conforme UNICEF (1997), "nos processos de planejamento e gestdo dos
programas € necessario sempre se ter uma atitude realista e sistematica. Uma
estratégia de programacao deve estar baseada em resultados que possam ser
medidos". Afirmagbes como "houve melhoria na qualidade de vida", ou "ocorreu
mudanga de habitos na comunidade beneficiaria" carecem de objetividade e
parametros comparativos que demonstrem efetivamente o nivel de melhoria obtido.
Mudangas de habitos podem ser constatadas por varios meios praticos, a exemplo
de relatdrios fotograficos dos locais usuais de acumulo de lixo, e do estado de uso e
conservagao dos banheiros. Sao efetivas para essa mensuracdo também as
entrevistas informais, por amostras controladas de grupos na comunidade, com
questdes elaboradas para checar o nivel de informacao sobre saneamento e saude.
Outros recursos podem ser efetivamente utilizados, como a comparagao entre o
quadro de doencgas relacionadas ao saneamento, antes e em periodo posterior ao
programa (seis meses a um ano) e o nivel de organizagdo e mobilizagao
permanente da populacdo com relagdo a problemas rotineiros, relacionados ao
saneamento e a capacidade de encaminhamento de solugdes (ex: areas
alagadigas, avarias nos sistemas implantados, dificuldades na coleta de lixo,
infestacbes por roedores ou mosquitos, comportamento anti-higiénico de um grupo
isolado de moradores, criagdo de animais em condigdes irregulares).

Nos documentos analisados, verificou-se a necessidade do relato objetivo de
mecanismos de participacdo e organizagdo das comunidades beneficiarias dos
programas. Uma indicagao resultante das experiéncias analisadas é a necessidade
de conceituagado objetiva de termos, de forma que os métodos e técnicas de
abordagem sejam descritos com consisténcia e clareza nos conceitos.

O setor de SBAUP carece ainda de objetividade e sistematizagdo de
informagdes. Certamente a vertente social e participativa necessaria nos programas
de SBAUP obriga ao desenvolvimento e a incorporagdo de novos conceitos nos

programas, muitas vezes de dificil dominio pelos técnicos de areas diversas das
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areas sociais. Mas a interface entre trabalho social e engenharia ndo pode
prescindir de avangos na conceituagdo clara das abordagens possiveis e mais
eficientes nos programas de SBAUP.

E recomendavel o detalhamento e a quantificacdo dos processos deliberativos e
decisérios nos programas. Tal detalhamento pode ser concretizado em atas
padronizadas de reunides e relatérios objetivos descritivos de eventos, explicitando
mecanismos de deliberagdo e tomada de decisdo, quantidade de pessoas
envolvidas (equipe e comunidade), formas de encaminhamento (votagéo,

deliberagéo, aclamacéo etc.).

7.5 Estrutura institucional

7.5.1 Unidade gestora dos programas de SBAUP

Conforme a literatura e as experiéncias levantadas, verificou-se que a estrutura
institucional adequada aos programas de SBAUP deve ser desenvolvida a partir do
conhecimento da realidade que se pretende transformar. Na amostra de programas
na regido sul do Brasil foi constatada também a necessidade de uma organizagao
especifica e permanente para o setor de SBAUP. Em ambito nacional e também em
outros paises o funcionamento de equipes temporarias e com estruturas
administrativas provisorias tem se mostrado pouco eficiente ao longo de diversas
gestdes. Esta deficiéncia em estrutura institucional resultou em diversas
experiéncias nao consolidadas, com grande dispéndio de recursos materiais,
humanos e financeiros e sem o0s resultados esperados em saude publica e
qualidade de vida para as populacdes beneficiarias.

Considera-se que o surgimento e o crescimento de aglomerados urbanos pobres
ao longo das ultimas décadas em muitas cidades de porte médio no Brasil justificam
uma estrutura organizacional especifica para este setor nos municipios, seja para a
definicdo dos critérios necessarios a selecdo e priorizacdo das areas a serem
atendidas, seja para promover o planejamento e gestdao adequados dos servigos.

Em municipios distantes da capital, muitas vezes a coordenagado de programas
pelas empresas estaduais se torna por si s6 elemento gerador de despesas e pouca
eficiéncia nos programas. Por outro lado, a disponibilizagdo de know-how mais

especializado, sendo esporadica, justifica a centralizagdo do recurso nas empresas
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estaduais, que podem melhor gerencia-los. A discussao de itens como este pode
gerar um modelo de otimizagdo dos recursos para atendimento das areas carentes,
em que 0s municipios possam planejar seus programas de forma eficiente, ao
mesmo tempo que possam contar com recursos técnicos mais especializados a
partir das empresas estaduais.

A necessidade de tratamento diferenciado em relagao as areas convencionais das
cidades se coloca como aspecto evidenciado na literatura internacional e brasileira
sobre as experiéncias no setor. Os programas de SBAUP envolvem o dominio de
conhecimentos da realidade fisica e soOcio-econémica local em areas dentro da
jurisdicdo administrativa dos municipios. Tal conhecimento é por natureza muito
mais préximo dos municipios do que dos estados. Em relagé&o ao nivel de governo, a
localizagdo da unidade de planejamento e gestdo dos programas de SBAUP no
ambito do municipio se coloca assim como mais funcional e eficiente do ponto de
vista logistico e administrativo, pela prépria proximidade das AUPs em relacéo as
sedes municipais, comparativamente as capitais estaduais.

Entretanto, conforme visto no panorama internacional investigado, considera-se
também que a transferéncia da responsabilidade pelos servicos de saneamento para
0S municipios precisa ser avaliada em cada conjuntura regional. No caso do Brasil,
ha necessidade ainda de grande estruturacdo na maioria dos municipios, que nao
tém tradicdo na gestdo destes sistemas devido as concessbes feitas no Plano
Nacional de Saneamento na década de 70. Contudo, devido ao vencimento dessas
concessdes no atual momento, pode ser oportuna a estruturagdo estratégica do
nivel local, ao menos nos municipios que apresentem capacidades minimas para
arcar com as responsabilidades e para capacitagdo técnica e institucional
necessarias.

Em uma abordagem mais ampla, tal unidade se localizaria em um setor
governamental de politicas de combate a pobreza. Tal setor necessitaria, no
entanto, ter sua funcionalidade melhor avaliada. Entretanto, a amplitude de
atribuicdes neste caso extrapola o dominio desta tese, conforme definido em itens
anteriores.

Sendo oportuna a reflexdo acerca do nivel de governo que deve ser encarregado
dos programas de SBAUP, os itens a seguir sdo adequados também ao atual

momento de enfrentamento objetivo da problematica da pobreza urbana:
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- municipio como executor dos programa de SBAUP, havendo necessidade de
uma unidade administrativa local permanente, com alguma autonomia
administrativa e financeira e disponibilide de recursos humanos e logisticos
adequados ao perfil das AUPs de cada municipio;

- estado como provedor de recursos técnicos de maior complexidade e quando
ocorre inviabilidade de manutencdo plena de sistemas pelos municipios (ex:
equipes de manutencao dos sistemas urbanos de saneamento ja implantados,
que fariam manutengéo das interligagcées com sistemas que atendem as AUPSs);

- articulacao direta e permanente da unidade de SBAUP com os setores de bem
estar social, de obras publicas, saude publica, urbanismo, meio ambiente e
educacao do municipio.  Ex: integragao entre os planos de desenvolvimento,
planejamento estratégico para as areas pobres e o plano diretor de saneamento
basico para os municipios (cf. Consércio Diagonal, 1999, p.4);

- necessidade de continuidade das agdes empreendidas no local, sob o risco de
“‘enfraquecimento” dos habitos e deterioracdo dos sistemas implantados ao longo
dos anos. A conservagao e manutencao dos sistemas poderia ser desenvolvida
em parceria com a comunidade, a partir de estratégias de capacitagdo e
efetivacdo de uma politica de aproveitamento permanente da mao-de-obra local.

A partir das consideragdes anteriores, o Quadro 12 relaciona algumas
capacidades necessarias aos programas de SBAUP, por nivel da administragéo

publica.
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Quadro 12: Capacidades para programas de SBAUP por nivel administrativo

Capacidade Uni&o Estado Municipio
Conhecimento da realidade local X
Mobilizagao / participagdo comunitaria X
Acesso a recursos externos X X X
Avaliac¢des periodicas e comparativas X X X
Capacitacao de pessoal técnico X X
Participagao da inic. privada e ONG’s X X
Gestao de caracteristicas regionais X
Interconexao a sistemas existentes X X
Operacgao de sistemas locais X
Conhecimento técnico especializado X

O quadro, montado a partir dos programas e literatura analisados, aponta a
maior adequagao dos municipios para o desenvolvimento dos programas de
SBAUP. Entretanto, no Brasil a atuac&o direta dos estados nestes programas ainda
se justifica em varias situagdes. Ainda que apresentem as dificuldades abordadas ao
longo da tese, a exemplo das distancias e limitagdes para assimilagdo de realidades
locais especificas, e face as dificuldades financeiras e limitagdes técnicas de grande
parte dos municipios, a participacdo dos estados no desenvolvimento de politicas e
implementagdo dos programas de SBAUP é a alternativa possivel em diversos
casos. A andlise criteriosa da estrutura de cada municipio deve indicar o grau de
participacao adequado da empresa estadual.

Contudo, os estudos e experiéncias investigados apontam a necessidade de
estruturagdo dos municipios a médio prazo para a gestdo dos problemas de
infraestrutura em nivel local, principalmente quando tal gestao envolve a participagao
ativa das comunidades beneficiarias, como é o caso dos programas de SBAUP.

Um outro aspecto institucional a ser ressaltado € que, em qualquer nivel da
administracdo publica, uma questdo chave para a melhoria da qualidade no
atendimento com saneamento basico reside na credibilidade da unidade gestora
junto aos usuarios, conforme enfatizado na literatura e experiéncias investigadas.
Conforme o exemplo dado através do Projeto Orangi em Karachi, Paquistdo (item

2.1.3 - d), a possibilidade de auto-gestdo ou gestdo compartilhada com o governo
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pode ocorrer a partir da construcdo de relagcbes de confianga entre gestores,
técnicos e comunidade.

Finalmente, em relagdo as hipoteses de investigagdo propostas nos objetivos
da tese (item 1.4), verificou-se a confirmagdo da necessidade de uma unidade
administrativa especifica para planejamento e gestdo dos programas de SBAUP
localizada no municipio, com articulagdo com outros setores institucionais e
administrativos e com a empresa de saneamento do estado na medida em que

maior suporte técnico seja necessario.

7.5.2 Instituicbes co-participantes dos programas

Dentre os diversos arranjos institucionais verificados na amostra estudada, alguns
itens podem ser ressaltados como muito positivos na estruturacdo de programas de
SBAUP:
- estabelecimento de parcerias estratégicas com entidades locais que ja interagem

com a comunidade (Ex: escolas, comércio, instituicdes religiosas e postos de
saude);

- envolvimento permanente de instituicbes relacionadas em areas criticas nas
AUPs, como controle urbano, meio ambiente, educacdo e saude publica;

- envolvimento temporario de instituicbes com capacidades especificas (Ex:
controle de vetores e zoonoses; limpeza urbana);

- participacdo das universidades, escolas técnicas e SENAI na formacido de
recursos humanos para a atuagdo em programas (técnicos e agentes
multiplicadores); pesquisa e avaliagao de novas técnicas e métodos;

- envolvimento de outros setores de infraestrutura, em areas cuja solugdo se
mostre necessaria e oportuna (Ex: pavimentagdo, iluminagdo publica,
equipamentos urbanos);

- articulagdo com outros niveis do setor publico, ONGs, setor privado,
organizagbes comunitarias e fontes de recursos. Em nivel internacional algumas
ONGs com grande credibilidade junto a comunidade tém exercido papel decisivo
na mobilizagédo e organizagao comunitarias.

7.6 Equipe de trabalho e abordagem interdisciplinar

Como subsidios a formacgao e funcionamento de equipes eficientes para trabalho

em SBAUP, sdo apresentados alguns itens de relevo.
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7.6.1 Dimensionamento da equipe
Ressalta-se aqui a necessidade de um tratamento organizado de experiéncias e
fatores determinantes do numero de pessoas necessarias na equipe de trabalho em

SBAUP. S&o relacionados a seguir alguns fatores relevantes.

a) Caracteristica das AUPS: populagao, topografia, acessos, area total, nivel de
organizacao da comunidade e nivel de escolaridade. Sao caracteristicas que seréao
melhor conhecidas paulatinamente, de forma que também a equipe devera sofrer
ajustes em ocasides oportunas (Ex: apds os primeiros levantamentos, apos o

planejamento de atividades a serem desenvolvidas etc).

b) Caracteristicas esperadas da equipe: produtividade (ex: para aplicagdo de
questionarios e visitas domiciliares); regime de trabalho (horas/dia, horarios, dias da

semana, fins de semana etc.)

7.6.2 Composicao e nivel profissional

Como equipe minima inicial, as experiéncias realizadas e o referencial tedrico
sugerem a alocacao de profissionais de nivel superior da area social, da saude, da
area de engenharia sanitaria e urbanismo. Em nivel técnico, formag¢des analogas
seriam interessantes, conforme ja disponiveis no mercado de trabalho local. A
complementagao com pessoal em nivel auxiliar define o quadro preliminar da equipe
de trabalho em SBAUP. Conforme recomendado em relagdo ao dimensionamento, o
quadro inicial de formagdes profissionais deve ser revisto a cada etapa estratégica
do programa, alocando-se novos profissionais para atuagdo em determinadas fases
do programa. A assessoria de profissionais como os de Economia, de Psicologia
Social ou de Administragdo pode se mostrar também valiosa em algumas fases.

Algumas caracteristicas que devem ser comuns a todos os componentes da
equipe sao o perfil interdisciplinar, experiéncia e desenvoltura para o trabalho em
programas publicos e com populagdes pobres. Nesse ponto pode-se ressaltar que
ha também no setor privado algumas formagdes e caracteristicas profissionais que
podem ser de grande valor na bagagem necessaria para a atuagéo produtiva nos
programas de SBAUP (ex: resolugcédo de conflitos, lideranga, técnicas de tomada de
decisao, administragao de recursos humanos etc.) .

Em conclusédo, considera-se aqui a necessidade de avangos metodolégicos para

uma melhor avaliagdo do perfil de profissionais a serem alocados nos programas de
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SBAUP. Tal composicao precisa ter parametros e critérios consolidados para um
melhor aproveitamento profissional de formacgdes ja disponiveis e na definigdo por
demandas de formacao necessarias para o enfrentamento eficiente da questao do

saneamento basico nas AUPs.

A formacgéao de profissionais como engenheiros, arquitetos urbanistas, assistentes
sociais, profissionais de comunicacdo, psicologia e de educacgado, dentre outros,
também precisa focar as AUPs como setor interdisciplinar de trabalho. As enormes
demandas nos paises em desenvolvimento justificam ha décadas uma énfase a este
tema nos curriiculos profissionais dos cursos superiores e de nivel técnico

correlatos.

7.6.3 Capacitacao da equipe

A especificidade e complexidade dos programas de SBAUP justifica uma
capacitagao planejada e uma orientagao criteriosa para os membros de equipes de
trabalho. Determinados conteudos devem fazer parte de um nucleo comum para a
capacitacado de toda a equipe. A seguir, relaciona-se alguns desses itens que ja tém
sido objeto de capacitagdo, podendo ser acrescidos de outros, de acordo com a

especificidade de cada programa:

técnicas interdisciplinares de trabalho;

trabalho em comunidades pobres; caracteristicas gerais das AUPs;

conceitos principais em saneamento basico, higiene e saude publica;

dindmicas de grupo; trabalho individual e coletivo;
- organizacgao institucional envolvida em SBAUP;

- organizagao e mobilizagdo comunitarias;

- diretrizes do programa;

- métodos e técnicas de pesquisa social;

- instrumentos de gestéo, controle, acompanhamento e avaliagdo de programas.

Adicionalmente, os estudos realizados indicam a necessidade de maior
consolidagdo de dinamicas e arranjos de equipes para trabalho com comunidades
pobres. Assim, dindmicas de grupo, alternativas de trabalho em duplas, pequenos

grupos e técnicas de planejamento e gestdo em grupo precisam de melhor
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consolidacdo de metodologias adequadas para os programas de SBAUP. Nesse
contexto, a assessoria das areas de Comunicacdo e de Psicologia Social podem
fornecer métodos e praticas para uma melhor preparacdo das equipes face a

complexidade do meio fisico e social tipico das AUPs.

7.6.4 Abordagem interdisciplinar

Conforme abordado na revisdo de literatura (item 2.3.3), e diante da
complexidade fisica e social caracteristica destas areas, uma abordagem
interdisciplinar é considerada necessaria, € mesmo essencial, na busca de
metodologia adequada e eficaz para as interagdes entre os diversos profissionais e
atores sociais envolvidos nos processos de transformacao pretendidos. A
interagdo entre profissionais e comunidade deve ser abordada a partir de um
espectro amplo de perspectivas em que seja contemplado o saneamento basico em
sentido amplo, buscando-se como resultado a elevagcdo da qualidade de vida dos
moradores. Nos documentos analisados na regiao sul do Brasil, em sua maior parte
advindos da area social, a pouca frequéncia de informacdes relativas a elaboragao
de projetos e ao andamento das obras de engenharia e sua correlagdo com o
andamento dos trabalhos sociais relativamente aquelas atividades denota a
dificuldade ainda existente na integragao dos trabalhos. Na literatura internacional
analisada ja despontam programas em que a perspectiva interdisciplinar € buscada
desde os trabalhos preliminares, com a atuagéo conjunta de profissionais das areas
sécio-econdbmicas e de engenharia, em um enfoque abrangente, de combate a

pobreza e redugéo de desigualdades sociais.

7.7 Relacao entre trabalho social e engenharia

Considera-se aqui também a necessidade de maior integragdo entre as equipes
de trabalho social e de engenharia nos programas. Na fase de levantamento da
pesquisa, ao serem consultados sobre o tema os profissionais de engenharia
mostravam em geral certa indiferenca, e muitas vezes declararam literalmente
considerarem o assunto mais pertinente a area social. Os técnicos sociais por sua
vez encontravam também obstaculos na linguagem e postura dos colegas da
engenharia. Isso ocorreu por exemplo em ocasides de discussao de problemas

comunitarios relacionados ao saneamento basico, em que houve dificuldade na
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comunicagcao acessivel sobre alternativas tecnoldgicas, custos e formas de
implantacdo de projetos nas comunidades. Outro exemplo constitui a elaboragao
completa de projetos em escritorios convencionais de engenharia, sem a
participacdo dos dos técnicos sociais como facilitadores nem de moradores ou de
seus representantes, nas fases preliminares de definicdo de alternativas e modos
mais adequados de implantacéo.

Em alguns dos relatorios de trabalho social verificou-se somente o planejamento e
atividades de organizacdo e mobilizagdo comunitaria, sem correlagdo direta com o
cronograma de projetos e obras de engenharia. Analogamente, salvo uma unica
excegao, os relatos colhidos na area de engenharia se reportavam tdo somente a
cronogramas fisico-financeiros, projetos de sistemas de aguas e esgotos,
especificagdes de materiais e gestdo de obras.

Uma alternativa metodoldgica para melhor integragcdo entre engenharia e setor
social constitui a inclusdo de um item especifico para o acompanhamento da
elaboracdo de projetos e das obras de engenharia dentro do trabalho social. Um
exemplo no tocante as obras foi dado no programa PROSANEAR desenvolvido em
Curitiba. Nesse ambito, o programa elaborou e divulgou informagbes sobre o
cronograma e interrupgdes das obras, a intercalacdo de trabalhos educativos
relacionados a elas, as abordagens domiciliares e reunides, negociagdes sobre
impasses ocorridos durante as obras etc.

A interagdo permanente dos profissionais das areas social e de engenharia desde
0 inicio do programa também é uma forma de reduzir as diferencas de enfoques,
leituras de realidade e de terminologia utilizada no dia-a-dia dos trabalhos em
escritério e em campo. Trata-se da pratica interdisciplinar, preconizada nos
referenciais tedricos investigados. Sao recursos uteis a elaboragao e leitura conjunta
de textos de referéncia para o desenvolvimento do programa, as discussdes
dirigidas sobre conceitos-chave nos trabalhos (ex: saneamento basico,
saude, cidadania, comunidade etc.), discussbes sobre os projetos sendo elaborados
e propostos, a abordagem e interagdo com moradores e as visitas em conjunto as
obras e residéncias, em que engenheiros, arquitetos, assistentes sociais e outros
profissionais da equipe podem exercitar um convivio construtivo em equipe, com

unidade de visdes e perspectivas em relagdo ao programa de SBAUP.
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7.8 Concepcgao participativa nos projetos de engenharia

A abordagem verificada nos programas analisados tém priorizado ainda a
implantacédo de programas a partir de projetos de engenharia, elaborados sem
nenhuma interagdo anterior com a comunidade alvo. Espera-se assim a colaboragao
dos moradores na implantagdo do que foi concebido como solugéo a priori para seus
problemas de saneamento basico. Em que pese o dominio técnico profissional
necessario para a elaboracdo de tais projetos, sua elaboragdo (em nivel de
detalhamento praticamente final) por empresas convencionais de engenharia nao
atende particularidades que somente sdo assimiladas com a interacdo com os
moradores. Diversos programas tém registrado a inadequagdo de projetos
desenvolvidos a distancia, que com frequéncia tém sido refeitos, o que
temconstituido despesas evitaveis e caras aos cofres publicos.

Neste contexto, considera-se essencial nos programas de SBAUP a integragao
entre equipes de engenharia e de trabalho social junto as comunidades, para uma
melhor apropriacdo das percepcdes € demandas reais da comunidade, a partir da
interacdo com os moradores. Estudos preliminares ou anteprojetos de sistemas de
agua e esgoto podem e devem subsidiar as reunides, mas a elaboragéo de projetos
finais e executivos somente deve ocorrer apds a discussdao com a comunidade e sua
contribuicdo ativa. Nesse processo s&o esclarecidas também as alternativas
possiveis e suas vantagens e desvantagens, sendo necessario para isto recursos
adequados de comunicagao grafica e terminologia acessivel a comunidade.
Conforme preconizado pela UNICEF (1997): "Para que a tecnologia resulte
adequada, deve ser elaborada no contexto local, de forma que ao invés de ser o
provedor, um programa de saneamento deve funcionar mais como estimulador e
fortalecedor de solugdes locais".

Conforme observado também na literatura internacional, a consideragdo das
peculiariedades locais contempla ainda as demandas reais das comunidades por
servigos. A exemplo do esquema de abastecimento de agua realizado em Onisha,
Nigéria (item 2.1.3 - b), o conhecimento das solugbes dadas pela comunidade aos
problemas de agua, esgoto, drenagem e lixo sao elementos reais a serem
considerados pelos engenheiros na concepgao de novos projetos. Em geral, alguma
forma de encaminhamento é dado pelos moradores a essas questdes, e isso traduz

sua realidade enquanto moradores de areas nao contempladas pelo poder publico.
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Solugdes alternativas como reutilizagdo de aguas, aproveitamento de aguas pluviais
e reciclagem de lixo podem e devem ser contempladas, buscando a transformacéao
gradual e possivel das AUPs em bairros reconhecidos na malha urbana de nossos
municipios.

Uma outra consideragao se coloca em relagdo ao nivel de organizagdo de cada
comunidade. Conforme abordado no documento institucional GTMAT-CEF / BIRD
(1995), o nivel de organizag&o e caracteristicas fisico-sociais de cada comunidade
precisa ser bem conhecido, para que o trabalho com a comunidade seja adequado.
Ha situagbes em que a concepgao participativa nos projetos de engenharia pode ser
extremamente dificultada pela falta de praticas organizadas por parte da
comunidade. Entretanto, face as vantagens advindas com a participagcéo
comunitaria, como a melhor assimilacdo e valorizagdo das obras, € sempre
interessante a definicdo de metas e a construgao de estratégias para obtencéo de
alguma forma de participacao dos moradores na definicdo de intervengdes em sua

area de moradia.

7.9 Integracao entre sistemas de saneamento

Conforme verificado nos referenciais tedricos (item 2.1.2) e nos programas
lestudados, nas AUPs se coloca intensamente a necessidade de integragao entre os
sistemas de aguas, esgotos, drenagem etc. O desenvolvimento convencional de
projetos de engenharia em geral nao contempla essa necessidade, desenvolvendo
de forma estanque cada sistema. A implantagdo sem integragcdo entre os sistemas
também agrava a inadequagao das "solugbes" assim impostas aos moradores.
Portanto, reforga-se aqui a recomendagao de que os projetos de engenharia sejam
desenvolvidos em conjunto com a comunidade desde as etapas preliminares, com a
atuagao integrada entre profissionais de engenharia e técnicos sociais facilitando o
processo de conhecimento de demandas locais e concepcdo de sistemas
adequados a realidade e passiveis de serem bem assimilados pelos usuarios,

inclusive quanto a sua conservacao e manutengao futuras.
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8 CONSIDERAGOES FINAIS E RECOMENDAGOES

8.1 Os programas de SBAUP, as AUPs e as cidades.

Em relagao as politicas publicas e a gestdo das cidades, a inclusdo das areas
pobres nos programas governamentais em varios niveis de governo passa pelo
reconhecimento oficial da realidade informal de cada pais ou cidade. Os programas
de melhorias urbanas em areas pobres fazem assim parte de uma estrutura de
desenvolvimento urbano que leva em conta a realidade e os recursos disponiveis e
realmente necessarios em cada comunidade e seu entorno urbano.

Um item importante nos relatérios investigados na tese, que por sua abrangéncia
fugia ao escopo principal do trabalho, se refere a integragdo dos programas de
SBAUP a outros programas sociais direcionados para as AUPs. Nessas areas,
problemas como o desemprego, a ma alimentacdo, a moradia precaria, a violéncia,
as doengas, o alcoolismo e o trafico de drogas fazem parte de um quadro geral em
que o saneamento basico é apenas um item.

Sao muitos os problemas de sobrevivéncia, de infraestrutura fisica e social que
ocupam posigao mais importante no conjunto de problemas que fazem parte da
rotina dos moradores. Ha relatos de participantes dos programas PROSANEAR em
Santa Catarina que atuaram em comunidades onde uma parcela significativa de
moradores apresentava quadro de alcoolismo ja durante o periodo matutino.
O trafico de drogas, que recruta na populagdo pobre sua mao-de-obra mais barata
também se abriga e se multiplica nessas areas, configurando relagdes informais ja
preocupantes para os moradores, e tdo ou mais preocupantes para qualquer grupo
externo que pretenda trabalhar diretamente dentro das comunidades.

Eses s&do apenas alguns dos muitos exemplos de situagdes que podem prejudicar
ou até impedir o desenvolvimento de programas de SBAUP. A integracdo desses
programas a politicas sociais que visem principalmente a reducéo da pobreza em
seus diversos aspectos se coloca assim como prioritaria, como vém preconizando
diversos programas em nivel internacional e alguns também no Brasil. Do ponto de
vista de planejamento e gestédo de cidades, se trata da melhoria da cidade como um
todo, com distribuicdo de seus recursos de forma a assegurar qualidade de vida
digna para toda a populagao.

Conforme visto no panorama internacional apresentado (item 4.1), além de

adequacao tecnoldgica, verificou-se que o enfrentamento das questbes de
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infraestrutura urbana demandava novos arranjos institucionais e abordagens que
nao fossem baseadas somente na oferta de sistemas e equipamentos, mas também
na integracdo entre diversos setores que lidavam com as populagdes pobres, a
exemplo dos servigos sociais e politicas publicas voltadas ao combate a pobreza.

A experiéncia com os programas financiados pelo Banco Mundial mostrou
também que as dificuldades para a expansao das iniciativas em nivel nacional nao
foram principalmente de origem financeira. Sdo apontados como itens criticos os
aspectos politicos e institucionais

Considera-se assim que os setores de planejamento e gestdo das cidades
precisam ter planos e critérios objetivos para lidar com suas areas pobres segundo
conceitos claros relacionados ao plano urbano, ambiental, de saude publica e do
perfil sécio-econdmico sustentavel para suas populacdes. Sem esses pressupostos
imperativos, ficam certamente prejudicados também os trabalhos sérios de

planejamento e gestao de programas de SBAUP em nossas cidades.

8.2 Avaliacao da metodologia utilizada na realizagao da pesquisa

A metodologia utilizada se mostrou positiva no tocante ao levantamento
bibliografico, proporcionando uma significativa aquisicdo de conhecimentos e
informacbdes acerca de autores e literatura de referéncia, e principais praticas
adotadas nos programas de saneamento basico em diversos paises. Um fator de
dificuldade pode ser identificado na grande quantidade de material escrito sobre
politicas generalizadas de combate a pobreza, em que nem sempre se estabelece
prioridades e metas. Ainda que o SBAUP seja um aspecto indissociavel dessa
realidade, verificou-se a necessidade de um tratamento dissociado, devido as
especificidades inicialmente apontadas na tese (item 2.1 do Capitulo 2).

Uma dificuldade no levantamento de materiais ocorreu quanto a obtencdo de
informagdes sobre a relagdo dos trabalhos de engenharia com o trabalho social.
Entretanto, isto pode ser considerado como indicativo da integragdo ainda
insuficiente entre esses setores. Conforme verificado na literatura internacional e em
alguns programas em nivel nacional, o conhecimento de motivagdes, caracteristicas
e capacidades dos moradores para interacdo no processo de escolha e
implementacédo de alternativas tecnoldgicas constitui fator-chave no programas de

SBAUP que tiveram éxito. Considera-se que a perspectiva de abordagem
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interdisciplinar seja um caminho para redugcdo destas dificuldades e efetiva
integracdo entre as equipes de trabalho e as comunidades beneficiarias dos
programas de SBAUP.

Em termos metodoldgicos, identificou-se uma falha na abordagem das empresas
e profissionais para a identificacdo mais detalhada de dificuldades no
relacionamento entre o setor social e o setor de engenharia. A realizagédo de
atividades com objetivo definido de discutir e avaliar posi¢cdes conflitantes poderia
melhor elucidar as dificuldades de integragdo aqui relatadas. Contudo, demandaria
técnica adequada de abordagem, o que nao foi possivel durante a fase de
levantamentos.

O levantamento de experiéncias na Regido Sul do Brasil a partir de relatérios dos
programas propiciou a realizagdo da analise, mas poderia ser mais completo com
um maior contato com as pessoas participantes dos programas. Algumas
dificuldades ocorreram devido a dissolugao das equipes participantes e as limitagdes
de recursos da pesquisa, para deslocamento até os municipios em que se
realizaram os programas investigados.

Quanto a estrutura da tese (item 5.2, Capitulo 5), considera-se ter sido valida a
proposta de trabalhar em trés frentes de conhecimento (referenciais teoricos,
diretrizes governamentais e relatos de experiéncias). Contudo, a analise dessas
informacdes e seu cruzamento para a conclusdo quanto as melhores alternativas em
cada topico analisado nem sempre foram realizados totalmente a contento. As
dificuldades maiores se localizaram na leitura comparativa de iniciativas e formas de
implantacdo de programas em contextos politicos e soécio-culturais muito
diversificados, a exemplo de programas desenvolvidos na India, Filipinas e paises da
Asia.

Um possivel tratamento mais completo para reduzir tal dificuldade de analise
consistiria na montagem de matrizes de estratégias e atividades identificadas em
cada uma dessas frentes de conhecimento, apds uma melhor identificacdo prévia
do contexto politico e sécio-culturais em que ocorreram as estratégias identificadas.
A estas matrizes se poderia dar o mesmo tratamento analitico realizado no Capitulo
6, em que se comparou as equipes, estruturas institucionais e formas de
planejamento utilizadas nos programas da amostra da Regido Sul do Brasil. Os
resultados da analise assim realizadas para os programas e referéncias tedricas em

nivel nacional e internacional seriam entdo comparados aos resultados obtidos para
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aquela regido brasileira. Tal recurso metodologico permitiria reflexdes com maior
profundidade e discernimento quanto as caracteristicas politicas e sdcio-culturais de

programas desenvolvidos em diversos paises.

8.3 Ojetivos versus resultados

Com relacdo aos objetivos especificos, foram identificados referenciais tedricos
importantes, a exemplo de autores e documentos das universidades e instituicbes
estreitamente relacionadas ao tema da tese, no Brasil e no exterior.

Em termos internacionais, a participagcdo no programa doutorado-sanduiche
proporcionou amplo conhecimento de informagdes e convivio com pesquisadores e
instituicdes de diversos outros paises e de atuagao internacional no setor, a exemplo
das agéncias da ONU e Banco Mundial. Ainda que essa fase da pesquisa tenha sido
realizada nos Estados Unidos, pais que ja superou ha décadas os problemas de
idéntica natureza ao das AUPs no Brasil, os recursos académicos e institucionais
disponibilizados pelo programa cursado no MIT propiciaram um levantamento
abrangente do panorama internacional no setor de SBAUP, conforme proposto no
objetivo especifico definido no inicio da pesquisa. Entretanto, pela maior
disponibilidade de estudos e informagdes em outros continentes, nao foram cobertos
com a mesma propor¢ao os programas desenvolvidos na América do Sul e América
Central.

Para a caracterizacdo da situacdo do Brasil no setor, considera-se ter havido
dificuldade na coleta do histérico institucional e relatos detalhados de programas de
SBAUP. Contudo, conforme ja abordado na tese, tais dificuldades refletem a pouca
institucionalizagdo dos problemas das areas informais nas esferas administrativas do
pais. A historia recente dos principais programas levantados constitui assim um
indicativo de demandas por abordagens e estruturas institucionais adequadas a
realidade nacional.

O levantamento documental para a analise comparativa de programas na Regiao
Sul forneceu o material concreto visado, apesar de apresentar também as
dificuldades mencionadas no paragrafo anterior. Para melhor constru¢ao deste item,
contudo, teriam sido valiosas visitas a campo, nas areas beneficiarias dos
programas e o contato direto com moradores e instituigbes locais. A forma de

analise praticada se mostrou eficaz na identificacdo de equipes, instituicoes,
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iniciativas e métodos de implantacdo dos programas estudados, salvo pelas
dificuldades de melhor identificagdo da relacdo entre os setores de engenharia e
social.

Conforme formulado no item 1.5 do Capitulo 1 da tese, considera-se que foi
atingido em termos significativos o objetivo geral, tendo-se chegado a formulagéo
objetiva de contribuigdes metodoldgicas para o planejamento e gestao de programas
de SBAUP para aplicagdo na Regido Sul do Brasil. Os itens abordados no Capitulo
7 foram frutos da reflexdo embasadas no conhecimento adquirido ao longo da

pesquisa, podendo constituir subsidios a novos programas e pesquisas no setor.

8.4 Recomendacgoes

Foi verificado que a estrutura institucional atuante nos programas de SBAUP no
Regidao Sul ainda € insuficiente, com equipes temporarias e muitas vezes
centralizadas nas capitais. Nesse sentido, recomenda-se o estudo comparativo da
posicdo ocupada por programas de SBAUP na estrutura organizacional das
empresas estaduais e municipios. Podem ser adotados como parametros para
avaliagao os orcamentos alocados para o setor, a demanda em SBAUP e a alocagao
de recursos humanos e materiais.

Conforme mencionado no item 7.5.1, em uma abordagem mais ampla, de
combate a pobreza, a unidade administrativa para o trabalho com SBAUP se
localizaria em um setor governamental de politicas publicas voltadas para a
populacao pobre. Tal setor necessitaria, no entanto, ter sua funcionalidade melhor
avaliada. Assim, recomenda-se estudos mais abrangentes nesse ambito, que
contribuiriam positivamente para a definic&do institucional necessaria para o setor.

Nao foi possivel uma avaliagdo conclusiva sobre os paradmetros e critérios para
formacado da equipe técnica. Esta pesquisa ndo procedeu a uma comparagcdo do
setor de SBAUP com outras atividades de natureza parecida (ex: equipes de saude
publica que atuam em comunidades, equipes de vacinagao, equipes de promogao
de eventos publicos etc.). Seria oportuno entdo um estudo para a avaliagdo de
outros programas com envolvimento comunitario e dos principais fatores que afetam
o trabalho (Ex: area de projeto, populagdo, topografia, acessos, dindmica de
planejamento e gestdo.) Tal estudo pode subsidiar a elaboragdo de planos com

equipes formadas a partir de um melhor conhecimento de capacidades e efetivos
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necessarios, reduzindo o empirismo verificado nos projetos analisados e justificando
a alocacao de recursos especificos para a consolidagdo de recursos humanos no
setor.

Uma recomendacdo também pertinente constitui a da aplicacdo dos subsidios
metodoldgicos apresentados e seu monitoramento em um ou mais programas-piloto
de SBAUP em escala real. A avaliagdo dos resultados obtidos em cada etapa
poderia ser confrontada com as conclusées aqui emitidas, permitindo a confirmacéao
de tais passos metodoldgicos pela pratica em campo.

Na busca por caminhos mais eficientes na obtencdo de resultados em
saneamento basico, uma tese de doutorado ainda constitui espago limitado em
relagdo ao universo de fatores condicionantes nas politicas publicas. Iltens como
recursos disponiveis, parcerias possiveis e outras experiéncias acumuladas em
diversos programas ja realizados encontram no poder publico um acervo de
conhecimentos a ser explorado e confrontado com as conclusbes da pesquisa
académica. Assim, recomenda-se a divulgacdo da presente pesquisa junto aos
orgaos de governo afetos ao tema, e a posterior continuidade na construgdo das
diretrizes aqui formuladas para os programas de SBAUP. Esse processo de
realimentacao dos 6rgaos governamentais de planejamento e politicas publicas
podera gerar novas demandas por pesquisa académica, na constru¢do de métodos
e estratégias para os programas de SBAUP. Ficardo fortalecidas as estruturas
institucionais publicas que lidam com o tema e também serdo gerados reflexos
positivos na consolidacdo de pesquisa e formacao nas universidades, adequadas a
realidade nacional.

Conforme verificado (item 5.3.g), a existéncia de cursos com curriculo voltado
para a questdo das areas urbanas pobres ainda é incipiente. No tocante a
saneamento basico, a abordagem nas escolas de engenharia e escolas técnicas
ainda se volta predominantemente para as areas formais das cidade. Nesse
contexto, o desenvolvimento dessa tese indica uma recomendagao de que a
formacado profissional e o desenvolvimento de pesquisa em nivel técnico e
universitario contemplem efetivamente o tema SBAUP. As questbes abordadas com
maior profundidade na tese, como a estrutura institucional, a formacao e adequacéao
de equipes e as formas de planejamento e gestdo ndo podem prescindir de pessoal
com formacdo adequada para atuacao nas AUPs. Tal formacao implica além de

conhecimentos técnicos especificos de cada area de formagédo, um nucleo comum
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de disciplinas tratando de temas como politicas publicas, atuagdo em areas urbanas
pobres, planejamento e gestdo participativa, organizagdo comunitaria, abordagem
interdisciplinar e dindmicas de grupo.

Em relacdo a pesquisa académica e em nivel técnico, recomenda-se a
investigacao de iniciativas normalmente praticadas pelas comunidades pobres. Sao
exemplos as tecnologias como a coleta e utilizacdo de aguas pluviais, os sistemas
alternativos de drenagem, a reciclagem e o reaproveitamento de residuos. As formas
de organizagdo dos moradores para enfrentamento de seus problemas rotineiros
devem também constituir material de trabalho, podendo ser desenvolvidas parcerias
e sinergias importantes com universidades e escolas técnicas, rumo a avangos na
concepgao de programas de saneamento basico adequados as caracteristicas
sécio-culturais de cada regiao .

Ainda no tocante a formacgao profissional, conforme abordado no Capitulo 2, a
complexidade fisico-social e especificidade das AUPs requer a atuacdo de
profissionais com preparo especifico para atuacido em tais areas. As diferencas em
relacdo ao trabalho em areas convencionais das cidades sdo muito significativas,
justificando preparo especifico da equipe. Entretanto, face ao grande peso que
essas area ja representam no contexto de muitas de nossas cidades, tal preparo
pode e deve ser trabalhado ja no periodo de formagao profissional. Nos cursos de
engenharia civil, sanitaria e arquitetura, por exemplo, a problematica da habitacéo
popular e da infraestrutura nas AUPs deve ser abordada na prépria concepcao das
disciplinas de formacao profissional (ex: sistemas construtivos mais baratos e
sistemas alternativos de saneamento basico, elaboracdo de projetos a partir das
demandas obtidas em conjunto com os moradores etc.). Estagios e trabalhos de
extensdo devem também ser desenvolvidos, trabalhando com estes temas em
aplicagdes praticas de campo (ex. sistema condominial de esgotos, reciclagem de
lixo). A mesma recomendacgdo acima se faz em relagdo aos cursos técnicos com
possivel atuacdo em SBAUP, a exemplo do Técnico em Saneamento, em
Edificacdes, e Meio Ambiente.

Foi observado também nos programas analisados a baixa participagdo da
iniciativa privada. Em primeira analise isso ocorre pela pouca atratividade dos
programas em termos de lucros. Entretanto, em um contexto de melhor retorno a
partir do investimento criterioso em areas pobres como bairros potencialmente

integrados a malha urbana das cidades, tais areas poderiam representar mercados
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para a geragao e consumo de bens e servigos. Assim, parcerias com a iniciativa
privada poderiam ser bastante eficientes, a partir de politicas publicas e
regulamentagdo adequadas a realidade fisico-social das comunidades pobres. Com
a vantagem diferencial constituida por agilidade executiva e funcional, a iniciativa
privada pode constituir parceria bastante promissora na implementacdo dos
programas. A recomendacao nesse item seria no sentido de se avaliar os pontos de
interesse e parcerias possiveis no desenvolvimento de programas de SBAUP,
relacionando-se demandas especificas (ex: cursos de formacdo de mao de obra,
materiais hidraulicos, fossas sépticas etc) com possiveis prestadores de servigos e
fornecedores, localizados na regidao de entorno da area beneficiaria e com interesse
no atendimento e fornecimento de grandes quantidades. A questdo da
regulamentagdo do atendimento de servigos pela iniciativa privada precisaria ser
também melhor avaliado no contexto das AUPs, que constitui grande mercado

consumidor e fornecedor de mao-de-obra.

Dentro do tema selecionado esta tese buscou conhecer e discutir caminhos
possiveis para a transformacao de uma realidade fisica e social. Tal transformacéao
precisa passar pela inclusdo efetiva e sistematica das areas urbanas pobres nos
planos e ag¢des dos governos em todos os niveis. Envolve também as parcerias
possiveis entre os diversos setores da sociedade. A estrutura organizacional para
mitigacao dos problemas envolve a formagao de recursos humanos, a qualificagcéo e
organizacédo da populagdo pobre, a valorizacdo de seu capital social e também a
necessidade de abordagens econdmicas e financeiras diferentes das utilizadas na
cidade formal.

Conforme a experiéncia e os referenciais tedricos tém demonstrado, a questao
de saneamento basico nas areas urbanas pobres ndo € apenas uma questio de
obras de engenharia ou de assisténcia social. E antes uma questdo intimamente
ligada a cidade e a cidadania e assim, atinge a todos ndés como cidad&os
responsaveis, quer moremos em uma AUP ou ndo. Seu enfrentamento eficaz
demanda mudanca de paradigmas e de postura por todos que lidam com as AUPS,
para que seja dedicada a questdo a relevancia e a abrangéncia que ja se fazem

evidentes em nossas cidades.
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