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Resumo: o presente artigo trata do acelerado e expressivo processo de urbanizacao
ocorrido no Brasil e, em particular, na Regiao Metropolitana de Sao Paulo — RMSP, como
ponto de partida para discutir questdes como o planejamento urbano, os déficits de
infraestrutura e de servicos publicos e, ainda, as desigualdades sociais. O texto considera
que, a par de ineficiéncias administrativas, a natureza da transformacao do Brasil rural em
Brasil urbano imp0os desafios que, em larga medida se mantiveram além da capacidade de
diagnostico e intervencao do Estado. O resultado se materializou em metrdpoles imensas,
desorganizadas e, no que importa diretamente ao escopo do texto, marcadas pela pobreza
e informalidade de assentamentos precarios, a margem dos regramentos urbanisticos.
Em periodo de crise econdmica, com impacto severo sobre as financas publicas, ndo ha
condicOes imediatas de execucao de grandes programas de infraestrutura como condicao
prévia a regularizacdo fundiaria. Nao obstante, considerando que o direito urbanistico
tem se alterado no sentido de aproximar a cidade informal da cidade formal, o texto
propoe um passo adiante, que seja estendida a populacdo moradora dessas areas pelo
menos parte da infraestrutura, para a qual existe disponibilidade de recursos.

Palavras-chave: Urbanizacao. Regido Metropolitana de Sao Paulo — RMSP. Universalizacao
do Saneamento Basico. Regularizacdo Fundiaria. Planejamento Urbanistico. Objetivos do
Desenvolvimento Social das Nacdes Unidas (ODS 6 — Agua Potavel e Saneamento). Direito
Fundamental a Saude e ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado.

Todos ja fomos, de alguma maneira, informados da velocidade do crescimento
urbano brasileiro. Foi certamente um fendmeno sensivel para aqueles que hoje chegam
a 60 anos de idade ou mais, pois a grande transformacao de pais rural em pais urbano,
e logo metropolitano, ocorreu no espaco de duas geracoes, possivelmente menos — por
exemplo, entre os anos de 1940 e 1990 ou, mais concentradamente, entre 1950 e 1980.
Eramos menos de 13 milhdes de moradores urbanos em 1940; 18,2 milhdes em 1950;
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80 milhdes em 1980; 161 milhdes em 2010. Em 1940, apenas Rio de Janeiro e Sao Paulo
possuiam mais de 1 milhdo de habitantes; nao havia qualquer outra cidade com contin-
gente populacional que chegasse a 400 mil habitantes, o equivalente, hoje, a populacao
de um municipio como Piracicaba. Ao fim, a populacao urbana brasileira multiplicou-se
mais de doze vezes de 1940 a 2010, enquanto o contingente de populacao rural decresceu
a ponto de ser mais reduzido que aquele registrado em 1950 e estar se aproximando do
recenseado em 1940.

Nessa voragem demografica, Sdo Paulo é um caso a parte. O mesmo pode ser dito do
territorio que viriamos a chamar, a partir de 1973, de Regido Metropolitana. A Tabela 1
apresenta a evolucao populacional desde 1900 para a Capital e para o que viria a constituir
a Metropole. Durante nada menos que oito décadas consecutivas, de 1900 a 1980, a area
da Grande Sao Paulo cresceu a taxas anuais médias superiores a 4%. Em duas décadas,
1950-1960 e 1970-1980, o percentual ultrapassou 5% a.a.; na década de 1960-1970, foi
ainda além: 6,2% a.a. Durante esse periodo, as taxas de evolucdo demografica verificadas
na Capital se situaram na mesma ordem de grandeza. Nesses oitenta anos, a populacao
metropolitana multiplicou-se 41,4 vezes; entre 1940 e 1980, o contingente populacional
multiplicou-se por 8, um acréscimo absoluto de 11 milhées de habitantes. Quando as taxas
médias anuais decaem, a partir de 1980, basta que fiquemos com os acréscimos popula-
cionais: 2,54 milhdes entre 1980 e 1991; 2,72 milhdes entre 2000 e 2010; 1,87 milhdes
entre 2000 e 2010. Ou seja, em trinta anos de taxas cadentes, o incremento agregado da
populacao alcancou 7,13 milhoes de habitantes*.

Tabela 1
Municipio de Sao Paulo e Regidao Metropolitana de Sao Paulo
Evolucao da Populacao (1900-2010)

Municipio de S&ao Paulo Regido Metropolitana de Sao Paulo
Periodo Populacio Taxa Média Anual de Populacio Taxa Média Anual de
Crescimento (%) Crescimento (%)

1900 239.820 - 302.787 -

1920 579.033 4,5 702.248 4,3

1940 1.326.261 4,2 1.568.045 4,1

1950 2.198.098 5,2 2.662.786 5,4

1960 3.781.446 5,6 4.854.414 6,2

1970 5.885.475 4,5 8.076.287 5,2

1980 8.475.380 3,7 12.549.856 4,5

1991 9.512.545 1,2 15.089.744 1,9

2000 10.398.576 0,9 17.807.926 1,7

2010 11.253.503 0,76 19.683.955 0,97

Fonte: IBGE e adaptacao de dados da Fundacao Sistema Estadual de Analise de Dados. SEADE.

4 Em 1872, data do primeiro censo demografico nacional, o municipio de Sao Paulo, entdo com territorio mais extenso que
hoje, tinha menos de 30 mil habitantes. Cuiaba, Niter6i e Sao Luis lhe eram maiores.
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Tomem-se esses dados em comparacao com aqueles de grandes metrdpoles mundiais.
Londres, um caso de historia e dimensao excepcionais, tinha 1 milhao de habitantes em
1801, 6,2 milhoes em 1901, 8,1 milhdes em 1931 e aproximadamente a mesma populacao
hoje. A area metropolitana de Nova York tem, atualmente, 18,9 milhdes de habitantes.
Mas a cidade de Nova York, outro caso excepcional, ja possuia 3,43 milhdes em 1900,
7,45 milhdes em 1940 e 8,17 milhdes pelo Ultimo censo (2010). Paris, cidade de enorme
expressao desde meados da Idade Média (estimativa, ainda que precarissima, de 260 mil
habitantes em 1328, antes da irrupcao da Peste Negra), tinha 546 mil habitantes em
1801 e 2,71 milhdes em 1901. Considerada a Paris metropolitana, ou a fle-de-France,
em 2008 sua populacao alcancava cerca de 12 milhdes de habitantes. Trata-se de grandes
numeros, em aglomeracdes que cresceram a grande velocidade no Ultimo século. Mas
0s numeros paulistas sao maiores, e o ritmo foi muito mais rapido. Nao bastasse isso, as
nossas condicdes econémicas e sociais, por evidente, foram e sao distintas, com impactos
pervasivos e estridentes sobre a Metropole.

No Brasil, o século XX foi o século de Sao Paulo. Ainda hoje, a Metrdpole paulista
mantém uma posicdo de forca: concentra entre 18% e 19% do Produto Interno Bruto
brasileiro, abriga a maior parte das sedes dos grandes conglomerados industriais, de
servicos e financeiros, e possui as ligacdes mais intensas com a economia global. Todavia,
a cidade e a Metropole nao sao propriamente saudaveis. Em 1935, quando chegou pela
primeira vez a Sao Paulo, o antropdlogo francés Lévi-Strauss surpreendeu-se nem tanto
com o aspecto novo da cidade — comparativamente as cidades europeias — mas com “a
precocidade dos estragos do tempo” (sentiria 0 mesmo, em 1941, quando esteve em
Chicago). Para as cidades americanas, segundo ele, “a simples passagem dos anos € uma
degradacéo [...] sdo construidas para poderem se renovar com a mesma velocidade com
que foram erguidas, isto &, mal”>.

O crescimento ultrarrapido de Sao Paulo ampliou as suas dimensdes urbanas e geogra-
ficas a um ponto em que as herancas do passado se dissolveram, fisica ou simbolicamente,
em um cenario — por sua vez também mutante — de modernidade, afluéncia, estilos,
velocidade, mobilidade, congestionamentos, saturacoes, tensoes, desigualdades, pobreza,
violéncia e convivéncia de paisagens novas com outras que envelheceram prematura e
intensamente ou que nascem degradadas. Lidamos mal com a monumentalidade, com os
prédios e espacos publicos e com as fisionomias dos prédios privados que fazem parte,
afinal, da paisagem urbana.

Sao Paulo é também lugar de aglomeracdes precarias, presentes em prédios decré-
pitos, nos corticos das areas centrais e em praticamente todos os anéis periféricos da area
urbana e metropolitana, onde se organizam na forma de favelas e loteamentos irregu-
lares, com suas caracteristicas distintivas de densidade, sistemas viarios acanhados e mal
articulados, terrenos residenciais exiguos onde as construcdes ocupam todas as extensoes
possiveis, arremetidas da ocupacéo sobre os fundos de vale ou sobre encostas precarias.
Estimativamente, sdo 1,12 milhdes de moradias em favelas e loteamento precarios
e/ou irregulares, com quase 4 milhdes de moradores (Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano — CDHU, 2017).

Ha algum tempo, uma ou duas décadas provavelmente, era possivel imaginar que o
bindmio crescimento e pobreza se resolvesse favoravelmente, com a conjugacao de longo

5 LEVI-STRAUSS, Claude. Tristes Tropicos. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1996. p. 102-103.
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ciclo virtuoso de expansao econdmica, elevacdo das rendas do trabalho, investimentos
em infraestrutura urbana e em rede de protecao social. Houve sinais nessa direcao. A
ampliacao de servicos publicos essenciais, como energia, abastecimento de agua e coleta
de esgotos, ocorreu em proporcao consideravel®. Além disso, a partir do inicio da década de
1990, investimentos de grande porte na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (em particular
na Capital), foram alocados tanto para a melhoria de infraestrutura em loteamentos de
baixa renda quanto para a urbanizacao de favelas. Parecia um caminho firme, tracado
com determinacao e perfeitamente replicavel em outros quadrantes do Pais’.

Todavia, como todos sabemos, a economia nao se assentou em trilhos firmes e o
Estado brasileiro terminou enredado em aguda crise fiscal. O otimismo ficou sem lugar;
as expectativas redentoras da pobreza urbana foram encaminhadas ao posta-restante®.
Houve, sim, a ampliacdo, em uma escala provavelmente inédita, do grau de incerteza
sobre o futuro.

Como chegamos a esse ponto de desigualdade social e de desorganizacao das nossas
metropoles, e nele permanecemos, é indagacao que movimenta os estudos urbanos — e
também as interpretacdes mais gerais do Pais — ha muito tempo. Apesar de tanta literatura
acumulada, arriscamos alguns comentarios sobre o trajeto percorrido até o presente, no
minimo para que prossiga o interminavel ajuste de contas com o passado. Esse é o objeto
do item seguinte do texto.

Por outro lado, confirmadas a inexisténcia de evolucao linear e favoravel da histéria
e a incidéncia reiterada da instabilidade, desorganizacao e desigualdade da cidade, vem
a segunda pergunta: a qual futuro chegaremos, ou pretendemos chegar? Disso trata a
parte final do texto.

E absolutamente comum encontrar a afirmacao, mesmo em trabalhos especializados,
de que as cidades brasileiras cresceram sem planejamento. Entenda-se por planejamento,
aqui, um conjunto de diagndstico abrangente, de diretrizes estratégicas e de proposicao
de medidas em grande nimero, todas visando a dar conta dos multiplos aspectos que
envolvem a cidade, o que inclui a sua economia, as tendéncias demograficas e territo-
riais de crescimento, as condicoes de mobilidade e de habitacao, os servicos basicos, os
espacos publicos, inter alia, e os correspondentes orcamentos.

Em torno da afirmacao da auséncia — a falta de planejamento, segundo os termos
observados —, ha duas ideias mais ou menos silogisticas, uma que a precede, outra que
dela deriva: o planejamento é (era) possivel; houvesse planejamento, inexistiria, ou seria
muito atenuada, a desorganizacao urbana. Nao € exagero observar que a afirmacao é
amplamente aceita; a aceitacao advém do proéprio fato da urbanizacdo, notavel, extensa
e precaria.

E evidente que ndo houve a materializacdo do planejamento urbano concebido
segundo esses termos. Todavia, essa € apenas uma constatacao. Caberia perguntar: por

o

Em 1960, apenas 42% da populacao urbana brasileira, ou cerca de 13 milhdes de pessoas, eram atendidos com servicos de
abastecimento publico de agua. Em 2000, a cobertura atingia 123 milhdes de brasileiros. Na Regido Metropolitana de Sao
Paulo, em 1968, o atendimento nao alcangava 60% da populacdo, entdo no patamar de 8 milhdes de habitantes. A producao
de agua evoluiu de 14 m3/segundo em 1971 para mais de 80 m3/segundo hoje. A Sabesp foi criada em 1973.

Por certo, o problema dos transportes publicos nas metropoles, ainda que investimentos apreciaveis tenham sido feitos,
continuaram e continuam sendo um desafio gigantesco.

Na verdade, os investimentos urbanisticos foram virtualmente paralisados mesmo antes da irrupcao da crise econdmica.

~

o
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que nao existiu? por que um requisito (esse planejamento), que teoricamente permitiria
o atendimento do interesse geral da cidade, foi suplantado pelo impulso dos interesses
setoriais e particulares, originando o crescimento frouxamente regrado?

Entretanto, perguntas nem sempre geram respostas, mas mais perguntas. Assim,
como seria esse planejamento? quem o faria e com que delegacao de poder? Quais as
forcas politicas e técnicas que poderiam apoiar uma funcao planejadora dessa natureza?
Qual seria o grau necessario de centralizacao do poder para o seu pleno exercicio? Quais
as ideias que poderiam ou deveriam nortear planejamento tao abrangente? Em que
medida a oferta de infraestrutura e servicos poderia, nas nossas condicoes demograficas
e de recursos, se antecipar a demanda (o que seria essencial a uma acado proativa e nao
apenas reguladora)? Como teria sido possivel estabelecer relacdes positivas do planeja-
mento publico com o mercado urbano? Qual ou quais foram os momentos cruciais em que
falhamos na implantacao e fortalecimento de organismos com capacidade abrangente de
planejamento e de interferéncia efetiva na evolucado urbana?

Nao se pretende eliminar a suposicao de que tudo podia ter se desenvolvido de forma
melhor, com menor grau de desordem urbana como resultado. Todavia, para que essa
suposicao nao seja apenas uma platitude, caberia entdao examinar se houve o incorrigivel
vicio dos organismos politicos em ignorar a politica maior do bem comum, ou erros seguidos
de estratégia, ou prevaléncia de déficit administrativo generalizado, ou limitacdes que a
historia impos ou, ainda, uma perversa combinacao desses fatores todos.

O futuro € incerto, mas o passado bem pode sé-lo também. Provavelmente, nao ha
respostas faceis para as questdes enunciadas e, ao final das contas, esse tema pode ser
objeto de muita controvérsia. Mas talvez outros aspectos influentes, para os quais se
dirigiu menor atencao, possam ser observados.

Primeiro, a velocidade da urbanizacao teve efeitos superveniente. Nesse sentido, os
quantitativos demograficos mencionados parecem suficientemente eloquentes. A explosao
populacional gerou tanto demandas extraordinarias por servicos publicos quanto uma
inflacao de custos urbanos relativamente pouco estudada — por exemplo, toda a estru-
turacao de toda a logistica urbana, publica e privada, e o preco das terras. O que vale
a pena reter é que a transformacao urbana foi impressionante e sem precedentes. Seus
desafios, de tipo novo, nada tinham de triviais. Volte-se a tabela da populacdo metropo-
litana. Foram quase 10 milhées de novos moradores em apenas trinta anos (1950-1980).

Segundo, ha um hiato entre o fendmeno urbano e a formulacédo das respostas mais
adequadas para as suas demandas e crises. Nao se pode, realisticamente, esperar de uma
organizacao imensa como a do setor publico, salvo para um evento mais localizado, um
tempo curto de resposta. O setor de saneamento (agua e esgotos) € um bom caso de estudo.
Antes mencionados, os indices de atendimento ndo eram nada bons em 1960, quando pela
primeira vez o censo demografico do IBGE fez a sua apuracédo. A época, frente ao proces-
so urbano que levava rapidamente a constituicdo de metrdpoles de grande populacao,
havia um enorme niimero de organizagdes municipais voltadas a promocao dos servicos,
mas regidas por padroes gerenciais antigos, com regras de taxas longe da magnitude
dos desafios dos custos, e operando ainda sem o apoio de estruturas e mecanismos de
financiamento. A alteracao institucional do setor somente foi iniciada ao final da década
seguinte, com a constituicao do Plano Nacional de Saneamento — Planasa, a mobilizacao
de recursos do FGTS para o financiamento, a criacao de empresas estaduais de sanea-
mento e a ideia de sustentabilidade economico-financeira via papel relevante das tarifas
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e da arrecadacao tarifaria. Os efeitos de uma renovacao institucional como essa ndo sao
imediatos do ponto de vista da cobertura dos servicos — investimentos requerem tempo
de maturacao —, e é certo que em 1970 a situacao nao se mostrava melhor que aquela
de 10 anos antes. Mas, conquanto tenha sido o Planasa objeto de muita controvérsia, a
mudanca foi determinante para o salto de 13 milhdes de brasileiros com abastecimento
publico em 1960 para 123 milhdes em 2001°.

Terceiro, durante a maior parte da nossa urbanizacao frenética, ou até recente-
mente, o Estado esteve sobrecarregado por funcées que, examinadas retrospectivamente,
pareciam, ou parecem mais claramente hoje, estar além de suas forcas. Assim, o Estado
se impos tarefas cruciais vinculadas a promocao do desenvolvimento econdmico enquanto
era também responsavel pela provisdo de servicos sociais; isto €, foi um Estado que se
pretendia ser, a um s6 tempo, desenvolvimentista e de bem-estar social. A propésito,
quanto ao desenvolvimento, houve, sim, planejamento. Mas planejar o desenvolvimento
em setores definidos e com interlocutores identificados — exemplos da siderurgia, energia
e petroleo e indUstria automobilistica, com diferentes arranjos na relacao publico-privado
para cada setor — constitui tarefa muito diversa daquela de lidar com grandes aglomera-
¢Oes metropolitanas. E curioso e oportuno lembrar que, quando as instituicoes publicas
se mostravam inadaptadas a funcdo nova de estimular a economia, organizacoes novas
eram criadas — as vezes, formais, e com ambicdes poderosas, como o BNDE, atual BNDES,
criado em 1952; as vezes, quase informais, como os Grupos de Metas do governo Juscelino
Kubitschek (mas igualmente com fortes ambicoes).

Quarto, as metropoles, a semelhanca de qualquer formacao urbana, mas segundo
uma logica ampliadissima de escala, sdo uma criacao social, isto &, o resultado da acao
de milhdes de empreendedores. Isso inclui o Estado e seus investimentos e os grandes
empreendedores privados, capazes de alteracdes incisivas em territorios delimitados;
mas se entende igualmente as centenas de milhares de familias que, constrangidas por
fatores diversos — desequilibrios econdmicos regionais, falta de perspectivas, trabalho,
renda, oportunidades —, movem-se em direcao as metrdpoles ou nelas se reproduzem,
constituindo uma oferta de mao de obra abundante e pouco qualificada e abrindo um
mercado sofrido e informal para loteamentos, aglomerados e habitacdes, todos precarios.
Nesse sentido, qualquer critica a possivel tibieza das politicas habitacionais pUblicas, que
produziram um nimero relativamente limitado de novas habitacdes ao longo de algumas
décadas, ndo pode tomar a demanda habitacional como um fato preponderantemente
administrativo, de solucédo estatal. A demanda € muito mais extensa que isso e guarda
relacao direta com a nossa desigualdade de rendas. Por essa limitacao, o mercado de
edificacoes e incorporacdes esta voltado para estratos de rendas mais elevadas: a demanda
habitacional de baixissima renda ou é atendida por investimentos publicos ou se resolve
pela via da informalidade.

Quinto aspecto, as ideias quanto ao tecido urbano durante muito tempo estiveram
predominantemente cingidas a normas de regulacao e controle. Alguém pode argumentar
que isso é atribuivel a prépria auséncia de planejamento — regular, controlar, é o que
restaria fazer. Entretanto, a persisténcia do propdsito da regulacao da cidade pode ser

° Em Sao Paulo, a estadualizacao das organizacdes de saneamento foi iniciada pouco antes do Planasa. Seu ponto de partida
foi a criacdo, em 1968, da Comasp — Companhia Metropolitana de Agua de Sao Paulo, responsavel primeira pelas obras do
Sistema Cantareira. Posteriormente, o Governo do Estado decidiu deixar de lado sua propria politica de renovagao institucional
do setor e aderir ao Planasa. A Comasp foi absorvida pela Sabesp.
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interpretada de outra maneira, ndo como peca de resisténcia, mas como decorrente de
uma visao que atribui, ou atribuia, ao Estado, a lei e a fiscalizacdo decorrente da lei um
poder que, em larga medida e na maior parte dos casos, frente a urbanizacao veloz e
as desigualdades sociais, nao tinha e ndao tem como ser exercido com resultados satis-
fatérios. A informalidade foi, na pratica, o caminho para o atendimento da demanda
habitacional que passava ao largo da cidade formal e de suas regras, as quais, de toda
forma, implicavam custos fora da realidade das familias de renda escassa'’®. O caso dos
mananciais ao sul de Sao Paulo, Guarapiranga e Billings, € exemplar da disjuncao entre
a intencao regulatoria dos legisladores e técnicos e a vida como ela é. Em 1975-1976,
como fruto do receio, bastante justificado, de comprometimento da qualidade das aguas
dos dois mananciais pelo espraiamento do crescimento populacional que ja se avizinhara
de seus territorios, foi criada uma legislacdo cuja finalidade, ao estabelecer restricoes
severas ao uso e ocupacao do solo, era criar condicdes para a contencdao demografica.
A época, as duas bacias abrigavam uma populacio agregada inferior a 300 mil habitan-
tes, distribuidos por bairros e chacaras de boa constituicdo. Em 1991, a populacédo das
duas bacias ja ultrapassava 1 milhao de moradores. Hoje, as duas bacias hidrograficas,
somadas, detém um contingente populacional de 2 milhdes de habitantes. Fossem, as
duas bacias, um Unico municipio, seria o maior municipio brasileiro, excluidas algumas
capitais de estados — com populacao maior que as das cidades de Recife e Porto Alegre.
Estrategicamente essenciais a sustentabilidade metropolitana (o que vai além do abaste-
cimento publico de agua), o cenario urbano que caracteriza os territorios da Billings e da
Guarapiranga é tipicamente aquele de um anel periférico urbano, com um amontoado de
distritos e bairros precarios e nlcleos favelados.

Sexto ponto, aqui ou ali ainda se lamenta a auséncia de uma gestao metropolitana.
Nesse assunto, porém, nao ha trivialidades. Antes de mais nada, somos um pais federa-
tivo, e em paises de ordem federativa, regidos segundo a elegante maxima “self rule
plus shared rule” (autogoverno e governo compartilhado)'’, a dificuldade de gestao de
problemas regionais é ampliada pelo maior espaco institucional para o conflito. No caso
brasileiro, de antemao, ha uma singularidade, uma vez que a Uniao, os Estados e os
Municipios constituem, as trés esferas, entes federados. Mas a questao vai além disso: as
regidoes metropolitanas nao se encaixam nesta equacao institucional. Nelas, uma vez que,
a um so6 tempo, os governos regionais sdo relevantes, mas também é relevante o espaco
da autonomia municipal, o federalismo brasileiro singular produz uma virtual dissolucao
de hierarquias e a decorrente imposicao de solucdes negociadas como possibilidade quase
Unica, mas nao muito simples, de formalizacdo de entendimentos e de acado publica
eventualmente efetiva. Dito de outra forma, na Metropole, cidades de todos os tamanhos

°De certa maneira, nada ha de surpreendente nisso. Boa parte dos bairros paulistanos, alguns deles integrantes hoje do proprio
centro expandido da cidade, nasceu com deficiéncias que nao se distanciam tanto daquelas dos loteamentos precarios de
hoje. No entanto, adquiriram a aparéncia de normalidade (formalidade), mas por um caminho bastante proprio. Ao longo
de um periodo normalmente extenso, esses bairros passaram por muitas alteracdes, que incluiram seu adensamento; a
chegada, ainda que tardia, ou muito tardia, de investimentos publicos; a gradativa mudanca da sua fisionomia também por
conta de investimentos privados, comerciais ou residenciais. Por fim, algum tipo de anistia também ocorreu. Como esses
bairros possuiam um sistema viario adaptavel a condi¢ées minimente aceitaveis, ainda que mal desenhados e formando um
conjunto acanhado, a combinacéao desses fatores todos resultou em um cenario de normalidade, que eliminou os vestigios da
informalidade original. Essa racionalizacao ex-post, entretanto, nao deve ser vista como virtuosa; o tempo de transformacao
foi invariavelmente longo.

" Expressao de Daniel Elazar, autor de estudos classicos sobre federalismo (apud ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Federalismo,
Democracia e Governo no Brasil: idéias, hipoteses e evidéncias”. BIB, Sao Paulo, n. 51, p. 13-34, 2001).
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se agregam em um continuum, as escalas e os problemas se agigantam como em um
movimento de translacao e prevalece uma complexa rede de responsabilidades, na qual
se justapoem e superpoem diferentes esferas de poder, com diferentes comandos e uma
substantiva dificuldade de coordenacao de esforcos. A rigor, antes de ser uma auséncia,
a governanca metropolitana é uma interrogacao; a possibilidade do seu exercicio, ainda
que intermitente e precario, ndo se baseia em uma eventual institucionalizacdo, mas em
esforcos, frequentemente ad hoc, de engenharia politica.

Efetuados esses comentarios, acrescente-se que ha certo tempo urbanistas conhe-
cidos vém afirmando que, para o desenvolvimento das Metropoles, ao invés de planos
gerais, provavelmente sao mais Uteis e eficientes planos de escopo e incidéncia mais
limitados, ainda que referenciados a um marco mais amplo de entendimento da dinamica
regional’2. Ha uma vantagem adicional: planos dessa natureza costumam, ou pretendem
ser, mais operacionais, e essa condicao exige, pelo menos para uma parte dos casos, 0
calculo de orcamento firmado sobre disponibilidades reais ou potencialmente realiza-
veis de recursos’. Um exemplo é o projeto do Rodoanel, que ainda ndo foi completado
no seu tramo norte. Outro projeto, ainda aquém da realizacdo, é o do Ferroanel, que
permitiria, ainda, liberar completamente os trilhos urbanos para a Companhia Paulista
de Trens Metropolitanos — CPTM.

Planos e projetos nao precisam ter, porém, uma escala ampla e dispendiosa como
os dos exemplos citados. Programas mais simples, mas de impacto sobre a qualidade e
a humanizacao da cidade, podem ser viabilizados com aportes muito mais modestos de
recursos. Sao os casos do programa de pequenos parques de vizinhanca, desenvolvido
pela Prefeitura de Sao Paulo alguns anos atras, e do Programa Coérrego Limpo, em regime
de parceria Prefeitura/Sabesp.

Nao obstante os problemas urbanos conhecidos e as escalas em que se apresentam,
em outros paises e em alguns quadrantes brasileiros, ainda prevalece a conviccao de
que aglomerados informais correspondem a situacdes provisorias que, em determinado
momento, nao necessariamente proximo, serao eliminadas/substituidas pela via de inves-
timentos, primeiramente publicos. Essa conviccdo produz um certo imobilismo na gestao
governamental. Como néo é possivel, rapidamente, mobilizar recursos para um abrangente
conjunto de intervencoes que promovam a elevacao geral das condicdes de infraestrutura
urbana, o exercicio da politica publica fica reduzido, pelos recursos menores, a acoes
geograficamente limitadas, com beneficios também mais restritos.

Esse nao € mais o caso exato de Sao Paulo. Ao contrario, sabe-se, por exemplo, que
as favelas fazem parte do cenario urbano e que sua erradicacdo ha muito deixou de ser
entendida como possivel e mesmo desejavel. Salvo sitios absolutamente inadequados,
como areas de risco e de fundos de vale onde o acesso a instalacdo de infraestrutura
publica esta interditado pela presenca de habitacdes, aceita-se que nucleos favelados
devam ser objeto preferencial de obras de urbanizacao, que no minimo reorganizem seu
sistema viario interno, permitam a extensao de servicos essenciais (o que inclui a coleta

2Cf. BORJA, Jordi. Grandes Projetos Metropolitanos: Mobilidade e Centralidade. In: Os Centros das Metropoles: reflexdes e
propostas para a cidade democratica do século XXI. Sao Paulo: Terceiro Nome: Viva o Centro: Imprensa Oficial do Estado,
2001. p. 76.

¥ No passado de Sao Paulo, houve planos urbanisticos sem uma abrangéncia geral. Um deles, parcialmente executado, foi o
famoso Plano de Avenidas, de Prestes Maia e Joao de Ulhda Cintra. Concebido nas décadas de 1920 e 1930, era, nomeada-
mente, um plano de estruturacao do sistema viario. Grande parte das intervencdes previstas foi implantada.
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de esgotos) e proporcionem a criacao de espacos publicos e de convivéncia. Nesses proje-
tos, reassentamentos devem afetar um nimero mais limitado de familias, de preferéncia
aquelas que relinem condicdes melhores de renda e desejo de mudanca residencial.

Na cidade de Sao Paulo, por um periodo de cerca de 5-6 anos houve o desenvolvi-
mento de uma politica mais encorpada de investimentos em melhorias de loteamentos
de origem irregular e em urbanizacao de favelas. Esses investimentos representavam
uma condicao prévia a medidas de regularizacao fundiaria e ascenderam a uma escala
que permitiu dimensionar um prazo, nem tao extenso (menos de 20 anos) para alcancar
todas as aglomeracdes urbanas nessas condicoes. Tratava-se de uma politica integrada,
apoiada por varios organismos publicos, inclusive a Sabesp, que participou do planeja-
mento e hierarquizacao das intervencdes, do exame dos projetos e arcou com os custos
da implantacao dos sistemas de agua e esgotos. Era também uma politica eficiente porque
combinava o carater de intervencéo integrada, a natureza realista das intervencées
(afinal, esta, e nao outra, € “a cidade que temos”) e o prazo aceitavel para a alteracao
abrangente de condicdes de pobreza urbana.

Bem-sucedido, o conjunto das intervencdes, no entanto, foi subitamente estancado e,
pouco tempo depois, a crise das contas pUblicas virtualmente impediu qualquer tentativa
de retomada das obras em escala minimamente apreciavel. O horizonte de eliminacao
das condicdes de precariedade das aglomeracdes objeto daquela politica foi estendido a
ponto de deixar de ser algo crivel.

Onde ficamos entao? A situacao, hoje, nao permite vincular toda ou quase toda a
extensao de infraestrutura a existéncia de uma politica integrada para as aglomeracoes
de baixa renda — embora a cooperacao interinstitucional possa se materializar em um
ou outro empreendimento. Todavia, continuamos a ter “essa cidade”, e nao uma cidade
imaginaria. A questao, agora, € como recusar o imobilismo e tomar decisdes e empreen-
der planos e acées que permitam, malgrado as restricoes e as frustracoes, estender em
prazo curto beneficios basicos a cidade e as familias que lutam contra condicdes, ao final
extremadas, de pobreza.

Adentrando temas de saneamento, agua e esgotos, ha o que se possa fazer e ha
desafios para os quais nao temos ainda resposta adequada.

No caso das favelas, onde os assentamentos sao muito desordenados e onde inexiste
sistema viario interno minimamente adequado, torna-se dificil, em suas areas interiores
o assentamento de redes regulares de abastecimento publico, e mais dificil ainda, senao
impossivel, a implantacdo de redes coletoras de esgotos. Frente a essas condicdes,
as tubulacdes sao assentadas onde é possivel fazé-lo — exemplo das ruas oficiais que
circundam o ndcleo e de um ou outro arruamento interno mais favoravel. Para as demais
parcelas de nlcleos favelados, trata-se de situacdes onde a reurbanizacao é imperativa,
€ nao apenas para a instalacao de equipamentos da Sabesp.

Outro caso diz respeito aos avanc¢os urbanos sobre os fundos de vale. Essas sao
areas indispensaveis a implantacao do que chamamos coletores-tronco, tubulacdes de
maiores diametros cuja funcao é receber, por gravidade, os esgotos coletados nas ruas
da vizinhanca, impedindo a sua afluéncia aos cursos d’agua. Sem a preservacao das
margens dos corregos, os sistemas de esgotos dependerao de solucdes que, quaisquer
que sejam elas, nao serao mais capazes de drenar a totalidade dos efluentes coletados.
Aqui necessitamos, conjuntamente com a execucao de obra de saneamento, de uma
intervencao de natureza urbana. A foto mais adiante apresenta aspecto do fundo de
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vale da bacia do Guavirutuba, cujo cérrego drena para a represa do Guarapiranga. Sob
os imoveis, existe coletor da Sabesp; os iméveis foram edificados anos apos a implan-
tacao de tubulacao.

Figura 1
Coérrego Guavirutuba — Bacia Hidrografica do Guarapiranga
. e "i,-j P 3

L

Porém, ha o que se possa fazer, e disso apresentamos dois exemplos.

Em loteamentos irregulares, nao é tanto a condicao fisica da aglomeracao que impede
obras de saneamento, mas antes a sua condicao juridica, seja de ordem ambiental, seja de
ordem fundiaria. E possivel que existam situacoes dificeis, dentre elas aglomeracdes com
disputa em torno da propriedade e processo em tramitacdo no Judiciario em condicoes
de claro conflito. Ressalvados casos extremos, entre os quais também se contam as areas
de risco, permanece, por outro lado, a questdo de atendimento a populagao com servicos
cujo nao provimento — abastecimento de agua, para dizer o minimo — representa um
risco de saude publica cujo contorno somente é possivel com o recurso a irregularidade.
Assim, onde a populacao nao dispde de sistema regular de abastecimento, ela se abastece
de forma clandestina — de fato, nem tao clandestina. As conexoes sao no mais das vezes
amadoras, inteiramente inseguras, e apresentam numero enorme de vazamentos; com
frequéncia assentadas superficialmente, estao sob risco de intermiténcia e absorcao de
aguas servidas, o que amplia o risco de doencas. No entanto, esses arranjos, por piores que
sejam, sao ainda melhores que o recurso a pocos rasos, invariavelmente contaminados.
Dada a restricao ao atendimento regular, a irregularidade é tolerada e pode perdurar
por longo tempo.

Na maior parte das areas com essas condicdes, podemos perfeitamente executar em
prazo relativamente curto as obras de agua e de esgotos — mas nao sob o entendimento
juridico que requer um processo onde sao indissociaveis duas etapas: primeiro, a das obras

34 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 52, p. 25-37, Novembro-Dezembro/2019



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

de infraestrutura (incluindo o que é de responsabilidade do Municipio); em seguida, o
processo de regularizacdo fundiaria. O poder publico ndo possui, e ndo acreditamos que
venha a recuperar em tempo curto, a capacidade de intervencao com o escopo e a abran-
géncia que apresentou anos atras. Mas é razoavel e proporcional (Principios Constitucionais
implicitos da Proporcionalidade e Razoabilidade) que possamos levar adiante o que agora
é possivel de ser feito e manter nessas areas a presenca minimamente ativa do Estado.

Figura 2
Exemplo de Conexdes Irregulares

Um segundo caso nao se refere a amplas glebas mas a ocupacdes com algum tipo de
irregularidade — um niimero mais limitado de residéncias, muitas vezes vizinho a areas
regulares (ou por elas rodeado), servidas por sistemas publicos de infraestrutura. Para
essa tipologia de situacao, estimativa de 2016, produzida por levantamentos de campo,
indicou um nimero aproximado a 300 mil imoveis na area de operacao da Sabesp na Regido
Metropolitana de Sao Paulo. Considerando uma média de 3,5 pessoas por domicilio, temos
cerca de 1,05 milhao de moradores, ou 5% da populacao metropolitana, utilizando-se de
conexoes irregulares, com os mesmos riscos que ameacam as populacées concentradas em
bairros maiores e mais definidos. Para esses casos, em acordo com Prefeituras, a Sabesp
desenvolve o Programa Agua Legal, que combina um trabalho social de aproximacao e
de persuasao das familias e, em seguida, a execucao de ligagcdes regulares e o enqua-
dramento dos imdveis no padrado de tarifa social. Cerca de 78 mil imdveis, até agora,
foram beneficiados pelo Programa. Entretanto, dificilmente o objetivo do Programa — a
regularizacdo de todos os imoveis — sera obtido em prazo certo e linear, sem maiores
percalcos. O nimero de 300 mil imdveis nao é fixo e as condicbes de estimulo a irregula-
ridade, pelo menos os efeitos da crise de desemprego, permanecem. Além disso, ha areas
de mais dificil abordagem, onde a presenca do Estado é pouca e a presenca de grupos a
margem da lei é saliente.
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Sem uma solucao firme para as duas tipologias de casos descritas, a universalizacao
do atendimento com servicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario se
restringira a ocupacao urbana formal. Na Regidao Metropolitana, estamos proximos a univer-
salizacdo com servicos de esgotos; o de agua ja foi consumada. Naturalmente, € possivel
argumentar que aqueles que estao a margem do atendimento representam um percentual
populacional pequeno. Mas percentagens sao enganosas na Metropole. O contingente de
5% da populacdo para o qual foi elaborado o Programa Agua Legal é demasiadamente
expressivo — equivale a toda a populacao do municipio de Campinas. Note-se, a propo-
sito, que um dos Objetivos de Desenvolvimento Social das Nacoes Unidas (ODS 6 — Agua
Potavel e Saneamento) é exatamente incluir a todos na rede de atendimento, quaisquer
que sejam as circunstancias'.

Esse pragmatismo nao é casual, é para um bem maior, e é através dele que a anali-
se juridica deve se alinhar a realidade fatica, com a finalidade primordial de atender,
ressalte-se, na medida da realidade fatica, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
e ao direito fundamental a salde (artigos 6°, 196 e 225 da CF).

Recentemente foi aprovada a Lei Federal n. 13.465, de 11 de julho de 2017, que
busca avancar radicalmente no sentido da “formalizacao da cidade informal”. Seu
escopo é o oposto ao “parti pris” técnico baseado em ideias de regulacdo e controle.
Embora decorridos varios meses da sua edicao, nao logramos chegar, dada mesma a
sua radicalidade, a uma conclusao firme da aplicabilidade da Lei e, sobretudo, de seus
efeitos no tecido urbano, especialmente em areas ambientalmente sensiveis como a de
mananciais metropolitanos. Uma avaliacao razoavel, entretanto, é que a identificacdo
cidade legal/cidade real, conquanto siga um caminho por vezes sinuoso, situa-se numa
tendéncia predominante de aproximacao.

Outrossim, é de se destacar que a realidade fatica e a propria vida nao sdo promessas
programaticas constitucionais, sdo organicas, vivas, sao inerentes a condicao de Dignidade
da Pessoa Humana (Principio Matriz Constitucional — Artigo 1°, inciso lll, da CF). A reali-
dade insere o direito em uma idiossincrasia juridica, ou seja, um autoconflito normativo
complexo que, no caso de saneamento basico, a estritissima legalidade pode legitimar
violacao as normas fundamentais a saude, a vida, a dignidade da pessoa humana e outros
principios inerentes a humanidade.

A evolucéo juridica, por si sd, nem sempre alcanca a realidade fatica, tampouco é
capaz de mudar a luz de um dia a realidade construida pelo fendmeno da urbanizacao.

O fendémeno da urbanizacao causa consequéncias de salde publica, sendo que a
auséncia de um escorreito planejamento urbanistico e o acesso ao saneamento esperam
a resolucao conflituosa do direito. As consequéncias desse fendmeno complexo ndo
atingem apenas as areas irregulares, também chega aos centros urbanos, aos bairros
nobres, demonstrando nao se limitar as areas de baixa renda, refletindo o denominado
Principio da Ubiquidade Ambiental.

O proprio Excelso Supremo Tribunal Federal — STF, mais alta Corte Constitucional
do pais define que:

O Poder Publico, qualquer que seja a esfera institucional de sua
atuagdo no plano da organizacdo federativa, ndo pode mostrar-se

40 objetivo da ODS 6 é “assegurar a disponibilidade e gestéo sustentavel da agua e saneamento para todos”. Como observado
no documento, ninguém deve ser deixado para atras — “no one left behind”.
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indiferente ao problema da saude da populacéo, sob pena de in-
cidir, ainda que por censurdvel omissGo, em grave comportamento
inconstitucional. A interpretacdo da norma programdtica ndo pode
transformd-la em promessa constitucional inconsequente. (Resolucdo
n° 271.286-AGr. 2. Turma. Relator: Celso de Mello, 12 de setembro
de 2000. )

Desse modo, qualquer forma interpretativa que se sobreponha aos pressupostos
minimos existenciais, de cunho formal, patrimonial, de um modelo de Estado burocra-
tizado, vao a contramao das necessidades reais de quem realmente sdo os pilares de
sustentacao do proprio Estado, o seu povo.

Sabemos, pela experiéncia adquirida na lide com a Metrdpole ao longo de muitos
anos, que ndo temos, e nem poderiamos ter, respostas completas para tudo. Respostas a
um s6 tempo abrangentes e detalhadas nem sdo mesmo possiveis. A Metropole é suficien-
temente complexa e esquiva para permitir interpretacdes dessa latitude. Do lado da
oferta de infraestrutura e servicos, temos déficits (por vezes, constrangedores). Porém,
ja se disse que a oportunidade se perde quando, frente a um problema de grande porte,
deseja-se todas as respostas ex-ante. Comecar é muito importante, porque representa
grande parte da resposta.
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