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Apresentacdo

0 nimero 33 do Cadernos Metrépole reline na sua primeira parte uma conjunto de artigos
sobre a gestdo das aguas nas metrdpoles. As aguas, nas suas diferentes formas, sdo elementos
de fundamental importancia das cidades. Discutir o tema da gestdo das dguas nas cidades evoca
tanto problemas como oportunidades. Problemas quando pensamos nas questdes relativas
a escassez e a desigualdade no acesso a dgua que hoje afeta parte das cidades brasileiras; nas
pressdes sobre os recursos hidricos e sua polui¢ao nos contextos urbanos; as inundacdes urbanas.
Oportunidades quando se trata de reconciliar a cidade e suas aguas, através de projetos de buscam
a criacdo de novas paisagens, que possam ser usufruidas por todos, que tragam maior conforto
ambiental e climatico, em uma perspectiva de maior qualidade urbana e ambiental. As relagdes
multifacetadas entre planejamento urbano e gestao das aguas se manifestam na discussao do que
passou a ser designado como gestao integrada das dguas, que abrange tanto a gestdo de recursos
hidricos quanto a gestao de servicos de saneamento. Enquanto a primeira se refere as atividades de
aproveitamento, conservagao, protecao e recuperacao da agua bruta, em quantidade e qualidade, a
segunda concerne os servicos de abastecimento de dgua potavel, coleta e tratamento de esgotos,
drenagem pluvial e coleta e disposicao final de residuos sélido. Esses sdo dois sistemas distintos
em termos legais, politicos e institucionais, sendo o setor de saneamento ambiental um usuario da
agua bruta. No entanto, quando se trata de regides densamente urbanizadas esses dois sistemas
de gestdo passam a ser estreitamente inter-relacionados, pois o principal uso de recursos hidricos
é o abastecimento urbano que passa a demandar cada vez mais 4gua em quantidade e qualidade
€, a0 mesmo tempo, constitui seu principal problema (lancamento de efluentes sem tratamento nos
corpos hidricos e ocupacdo de area de protecdo dos mananciais).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 9-13, maio 2015 9
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Apresentagdo

Nas areas metropolitanas, a necessidade de pensar de maneira articulada esses dois
sistemas se coloca de forma mais evidente a partir do processo de intenso crescimento urbano e do
agravamento de problemas relacionados a ameaca de escassez ou diminuicao da disponibilidade
de agua, sobretudo nos cenarios atuais de maior vulnerabilidade urbana associada a intensificacdo
de eventos hidroldgicos extremos, com destaque para as inundacdo e as secas e/ou estiagem.
Novos e velhos conflitos socioambientais envolvendo a gestdo das dguas urbanas se manifestam
nesse contexto.

Se a escassez decorrente das mudancgas climaticas é hoje uma ameaca real, ela precisa
ser enfrentada junto com o desafio de universalizar o acesso aos servicos de saneamento:
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario sdo direitos basicos de cidadania e devem estar
acessiveis a todos. Para as parcelas mais pobres da populagdo urbana, sobretudo nas periferias
metropolitanas, esses servicos ainda sdo escassos ou precarios, com reflexos na satide humana,
e na qualidade do meio ambiente. O estudo Panorama do Saneamento Basico, que subsidia
o PLANSAB, Plano Nacional de Saneamento Basico, estimou que nas area urbanas existam 3,3
milhdes de habitantes com abastecimento de agua precario, reconhecendo que a insuficiéncia na
qualidade e quantidade de 4gua distribuida se constitui em formas desse acesso precario. Indicar
caminhos para o acesso universal a servicos com qualidade é uma questéo central no planejamento
de cidades mais justas.

Por outro lado, as relagdes entre planejamento e gestdo das dguas aparecem também no
planejamento da paisagem. Mesmo sendo elementos estruturadores da paisagem das cidades,
ao longo de desenvolvimento urbano muitos rios foram canalizados e cobertos, desaparecendo
da paisagem visivel, e, aos poucos, da meméria dos habitantes do Rio de Janeiro. Revitalizar rios
urbanos, e planejar adequadamente o uso das suas margens, através de estratégias de projeto que
sejam sensiveis a agua e reduzam a vulnerabilidade a inundacdes e democratizem uma paisagem
urbana como qualidade é um tema central no planejamento contemporaneo das cidades.

Este ndmero dos Cadernos Metrdpole traz na sua primeira parte cinco artigos que evocam
esses temas. No artigo Da lama ao caos: um estudrio chamado Baia de Guanabara, Maria Angélica
Maciel Costa examina o histérico de desenvolvimento desse territdrio, enfocando as politicas publicas
que incidem sobre ele. Como assinala a autora, estudrio Baia de Guanabara encontra-se encravado
no centro da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sendo uma marca da paisagem metropolitana
e um elemento de fundamental importancia para o desenvolvimento socioeconémico do territdrio.
A area foi e é objeto de diferentes politicas publicas, com objetivos amplos e diferenciados. Temos
as politicas visando a recuperacdo da qualidade das aguas dos corpos hidricos que desaguam
na Baia, que se encontram em situacdo de degradacdo ambiental extrema, como o programa de
despoluicao da Baia de Guanabara, negociado ainda em 1992 e ainda em andamento, mas com
resultados pouco expressivos, reativado a partir das demandas decorrentes dos Jogos Olimpicos.
Temos também politicas voltadas para o desenvolvimento econémico, como aquelas relacionados a
economia do petrdleo. A autora examina os impasses enfrentados por essas politicas publicas, em

10 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 9-13, maio 2015
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Apresentagdo

perspectiva que elege a agua como um fio condutor, a partir do qual busca revelar relagdes sociais
e conflitos que perpassam processos espaciais de diferentes ordens que ocorrem nesse territorio.

No texto Belém do Para: cidade e dgua, Juliano Pamplona Ximenes Ponte também tem a agua
como fio condutor, abordando as relagdes historicamente construidas entre a cidade de Belém, Para
e suas aguas, examinando o desenvolvimento urbano e aproveitamento da rede hidrica regional,
identificando diferentes dimensdes da agua na cidade: agua como paisagem, veiculo, substancia e
recurso. A partir dessa analise, o autor discute as dificuldades da construgao de politicas publicas
de aproximacdo e integracdo da cidades as suas aguas, em uma perspectiva que seja socialmente
inclusiva e democratica.

0 terceiro e 0 quarto texto abordam as aguas da maior regido metropolitana do pais, Sao
Paulo. Em Governanca da dgua e inovagdo na politica de recuperagao de recursos hidricos na cidade
de Sdo Paulo, Pedro Roberto Jacobi, Ana Paula Fracalanza e Solange Silva-Sanchez examinam
os fluxos das aguas na metrépole paulista, enfocando as diferentes politicas publicas visando a
recuperacao ambiental de corregos urbanos da cidade de Sao Paulo, como novo paradigma na
gestao dos recursos hidricos, e a complexa articulacao entre elas. Na contextualizacdo do estudo
realizado o texto recupera o processo historico de urbanizacdo da cidade de Séo Paulo, que resultou
na degradacdo de seus recursos hidricos, e as politicas publicas voltadas para a sua gestdo. Em
um contexto atual de cérregos contaminados, varzeas ocupadas por favelas, auséncia de rede
coletora e de tratamento de esgotos, é ressaltado o papel das politicas recentes que incidem sobre
a recuperacao ambiental da rede hidrica no sentido de transformar esses corregos em importantes
prestadores de servicos ecossistémicos. O texto traz uma analise dos impasses relacionados a
implementacdo dessas politicas, ressaltando sua baixa efetividade decorrente da baixa capacidade
do poder publico para constituir mecanismos eficazes de planejamento e gestao, notadamente para
elaboracao de politicas de longo prazo, como séo as politicas ambientais, e o ainda fragil espaco
dado a participacao da sociedade, como marcas do processo de governanca das aguas na cidade
de S&o Paulo.

Angélica Tanus Benatti Alvim, Volia Regina Costa Kato e Jeane Rombi de Godoy Rosin, no
texto A urgéncia das dguas: intervencées urbanas nas dreas de mananciais, discutem outra
dimenséo das gestdo das aguas na Regido Metropolitana de Sao Paulo, abordando as politicas
publicas que incidem sobre as areas de mananciais da bacia hidrogréfica do reservatério Billings.
Na Regido Metropolitana de Sao Paulo, as ocupacdes urbanas, precdrias, em areas de protecdo de
mananciais vém ocorrendo de forma crescente e adensada, comprometendo os recursos hidricos
necessarios ao abastecimento humano, em termos de quantidade e qualidade. Os desafios para
a recuperacao das areas de mananciais vao além da instituicdo dos marcos legais; dependem de
estratégias de intervencdo inovadoras que envolvem a sociedade civil e que podem sinalizar uma
real transformacéo da realidade das bacias hidrograficas protegidas. O trabalho traz uma analise
do caso de Sao Bernardo do Campo, examinando as interfaces e os conflitos entre os instrumentos
ambientais, representados pela legislacdo de protecdo e recuperacdo dos mananciais e urbanos
representados pelo Plano Diretor que que incidem sobre as areas de mananciais.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 9-13, maio 2015 11
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0 quinto texto Gestdo das dguas e sustentabilidade: desafios globais e respostas locais a
partir do caso de Seropédica na RMRJ, de Denise de Alcantara e Adriana Soares de Schueler, trata
do desenvolvimento territorial e a questdo hidrica da regido abrangida pela Bacia Sedimentar
de Sepetiba, na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Nesse territério correm as aguas do Rio
Guandu, principal fonte de abastecimento da Metrdpole; em seu sobsolo encontra-se o Aquifero
Piranema. Os municipios af localizados, Itaguai e Seropédica, serdo fortemente impactados pelas
atividades decorrentes da instalacdo do Complexo Portuario de Itaguai; da insercao do Arco
Metropolitano, junto com o complexo portuério, catalisam e impulsionam o crescimento das
atividades industriais, retro portudrias e imobiliarias na regido. A partir de investigacdo transescalar
e tipomorfolégica da paisagem, o texto enfatiza os riscos para os recursos hidricos em fun¢do da
previsivel expansao urbana/industrial, bem como pela infraestrutura urbana precaria, especialmente
sistemas de saneamento e drenagem pluvial. Sdo apresentados na escala regional dados qualitativos
e quantitativos sobre as potencialidades e fragilidades do territdrio e, na escala local, propostas
intervencdes para mitigacdo dos efeitos dos problemas hidricos verificados em éareas urbanas.

A segunda parte deste nimero do Cadernos Metrdpole traz textos que abordam diferentes
aspectos da tematica metropolitana. Um primeiro conjunto de textos aborda o temas da segregacdo
e da gentrificacdo.

Raquel Rolnik, Alvaro Luis dos Santos Pereira, Fernanda Accioly Moreira, Luciana de Oliveira
Royer, Rodrigo Faria Gongalves lacovini e Vitor Coelho Nisida trazem uma analise contundente do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) mostrando que, embora o tema da habitacao tenha
alcado uma posicao de destaque na agenda do Governo Federal, o padrao de insercao urbana
de seus empreendimentos reafirma a predominancia de um modelo de urbanizacdo excludente e
precdrio na maior parte das cidades do pais, especialmente nas principais regides metropolitanas. O
texto traz uma analise dos padrdes de insercao urbana dos empreendimentos produzidos no ambito
do PMCMV entre 2009 e 2012 nas regides metropolitanas de Sao Paulo e Campinas, buscando
mostrar como essa politica habitacional vem contribuindo para reiterar o fenémeno da segregacao
de classes sociais.

No artigo sobre Brasilia, William Lauriano aborda diferentes dimensdes da gentrificacdo
em Brasilia. O autor discute como a intervencao do Estado, através da regulacdo urbanistica e do
monopolio de publico do mercado formal fundiario, defendidos sob um discurso de preservacao
arquitetdnica, ambiental e da qualidade de vida, restringe intencionalmente a oferta habitacional
na capital do pais. Esse modelo impde um conjunto de requisitos normativos que erguem uma
barreira institucional para a provisdo de habitagdes para os setores populares da sociedade na
capital, induzindo esses a buscar alternativas irregulares. Em outro artigo, Andrei Mikhail Zaiatz
Crestani aborda os projetos de recuperacao de centros analisando o projeto “Novo Centro” de
Curitiba com o enfoque especifico de suas propostas para a Rua Riachuelo que, desde 2009, passa
por uma incisiva transformacao socioespacial. O autor discute a presenca de gentrificacao, tida
como estratégia de uma politica urbana que subsidia a remodelagem socioespacial, cultural e
econdmica da regido.

12 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 9-13, maio 2015
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Apresentagdo

Discutindo aspectos tedricos da questdo metropolitana, Maria do Livramento Miranda
Clementino e Lindijane de Souza Bento Almeida trazem o tema da construcdo técnico-politica de
governanca metropolitana. As autoras buscam contribuir para o debate sobre o tema a partir de
uma concepgao que tem como base de sustentacdo o conceito de acdo coletiva, elaborado a partir
da sistematizacdo da literatura recente sobre o tema. Também em uma perspectiva de construcdo
tedrico conceitual, o artigo de Maria da Penha Smarzaro Siqueira e Gilton Luis Ferreira aborda a
cidade e os espacos de producao social da opinido publica, trazendo uma anélise histdrica dos
espacos que serviram de palco para desenvolvimento das discussdes e afirmagdo das ideias coletivas
nas cidades.

Os dois ultimos textos tratam de diferentes aspectos da tematica da globalizacdo e cidades
na contemporaneidade. Rafael Monroy discute como medidas econdmicas relacionadas ao circuito
global de capital geram desequilibrios sistémicos no nivel local examinando o caso mexicano, um
movimento que o autor denomina globalizacao da precariedade. Ricardo Carlos Gaspar traz um uma
interpretacdo de carater ensaistico dos multiplos fendomenos que caracterizaram as transformacoes
na ordem social, partindo do periodo pos-guerra, passando pelos anos 1970 e chegando a atualidade.
A abordagem é multidisciplinar, com énfase para dimenséo econdmico dessas transformagdes.

Ana Lucia Nogueira de Paiva Britto
Organizadora
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Da lama ao caos: um estuario
chamado Baia de Guanabara

Resumo

0O objetivo deste artigo é analisar os “fluxos da
agua” na metrépole fluminense, as relacdes desi-
guais de poder envolvidas na gestdo bem como a
consequéncia dessa situacdo em areas periféricas.
Para tanto, lancamos mao de revisao bibliografica,
entrevista com gestores, usuarios de agua e repre-
sentantes da sociedade civil; além de uma analise
do “Cadastro de Usudrios de Agua”, disponibiliza-
do pelo érgao gestor. Verifica-se que no contexto
de mutacdes sociais e espaciais ligadas a industria-
lizagdo e aos investimentos vultosos para uma (no-
va) despoluicao da Baia de Guanabara, a garantia
de acesso a 4gua, bem como o tratamento dado
aos usuarios, continua a variar de forma expressiva
na metrdpole fluminense.

Palavras-chave: usos multiplos da agua; ecologia
politica da dgua; Baia de Guanabara; gestao me-
tropolitana de aguas; fluxos de agua.
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From mud to chaos:
an estuary called Guanabara Bay

Maria Angélica Maciel Costa

Abstract

This paper aims to analyze the “water flow” in
the city of Rio de Janeiro, the unequal power
relations involved in its management, and the
consequence of this situation in peripheral
areas. To this end, we carried out a literature
review, interviews with managers, water
users and civil society representatives, and
analyzed the Water User Registration provided
by the governing body. We verified that in the
context of social and spatial mutations linked
to industrialization and to huge investments
for a (new) cleaning-up of Guanabara Bay, the
guarantee of access to water, as well as the
treatment given to users, continues to vary
significantly in Rio de Janeiro.

Keywords: multiple uses of water; political
ecology of water; Guanabara Bay; metropolitan
water management; water flows.
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Introducao

Nas metr6poles ao redor do mundo, é comum
a agua passar por uma série de transformacoes
até chegar ao usuario final. Trata-se de modifi-
cacdes ndo apenas em termos de caracteristi-
cas fisico/quimicas, mas também em termos de
suas peculiaridades sociais e seus significados
simbdlicos e culturais. Nas cidades capitalistas,
ou pelo menos nas cidades onde as relacdes de
mercado sdo a forma dominante de troca, a cir-
culacdo de agua também é parte integrante da
circulagdo de dinheiro e capital (Swyngedouw,
2004). Assim como acontece com outros bens
e servicos urbanos, a circulacdo de agua (ou os
servicos que envolvem o saneamento ambien-
tal) esta diretamente imbricada com a econo-
mia politica e os sistemas de poder, que dao
estrutura e coeréncia ao tecido urbano (ibid.).
Neste artigo, o intuito é analisar os pro-
blemas relacionados a “questao da agua” na
Regido Hidrogréfica da Baia de Guanabara.’
Pretende-se refletir sobre os “fluxos da 4gua”
na metropole fluminense e as relacdes de po-
der envolvidas nesse campo. A relevancia des-
te tema se deve ao fato de o estuario Baia de
Guanabara encontrar-se encravado no centro
da segunda Regido Metropolitana (RM) mais
importante deste pais, cujos corpos hidricos
se encontram em situacdo de degradacao am-
biental extrema, onde existem fortes desigual-
dades de poder politico e econdmico entre os
usuarios de agua e entre os municipios que
fazem parte deste territorio. Essa centralida-
de espacial contribuiu sobremaneira para que
ali fosse realizada uma sucessao de projetos
politicos de desenvolvimento econémico, um
exemplo notdrio de “territério usado”,? tal
qual apresentado por Santos e Silveira (2001).

16
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Em que pese o fato da poluicao e indus-
trializacdo crescente da Baia serem assuntos
de interesse da midia e populagao fluminen-
se, 0 surgimento de novos investimentos na
metrépole — principalmente aqueles ligados a
realizacdo de provas Olimpicas e a expansao
da industria do petréleo e petroquimica na
RMR]J — colocam o estudrio ainda mais no cen-
tro das aten¢des desde o inicio da década de
2010. Toda essa conjuntura tem fortes reflexos
nas demandas e usos e direcionamento dos flu-
xo0s das aguas na metropole.

Acompanhamos boa parte desses proje-
tos, pois as analises aqui empreendidas foram
iniciadas no ano de 2008, no ambito do pro-
jeto “Valoracio da Agua e Instituicdes Sociais:
Subsidios para a Gestdo de Bacias Hidrografi-
cas na Baixada Fluminense, RJ”.2 Nos anos de
2009 a 2013, a autora deste artigo também se
dedicou a essa tematica em sua tese de douto-
rado, desenvolvida no Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional (Ippur-UFRJ),
também sob orientacdo desses professores.

Foi a partir dessas experiéncias que pu-
demos entender melhor a dindmica do cam-
po de gestdo de aguas no RJ. Comecamos a
frequentar reunides do Comité de Bacia Hi-
drogréfica da Baia de Guanabara (CBH Gua-
nabara) e visitar localidades com histérico
de enchentes e falta de agua, localizadas na
Baixada Fluminense e que receberiam investi-
mentos do Programa de Aceleracdo do Cres-
cimento (PAC) para saneamento basico. Além
das conversas (ndo gravadas) com populacdo
residente em beira de curso d'agua, fizemos
entrevistas (gravadas) com ambientalistas,
gestores publicos, participantes do CBH Gua-
nabara e outros. Entre 2008 e 2009, realiza-
mos um total de 39 entrevistas.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 15-39, maio 2015
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A segunda etapa dos trabalhos de cam-
po foi iniciada em 2011, com foco nas anélises
etnograficas institucionais do CBH Guanabara.
Entre 2012 e inicio de 2013, outras seis entre-
vistas foram realizadas, dessa vez apenas com
membros titulares do Comité. Participamos de
reunides do CBH Guanabara, seus subcomités
e camaras técnicas; fizemos visitas técnicas na
Area de Protecio Ambiental (APA) Guapimirim
e na Estacdo de Tratamento de Aguas (ETA)
Alegria; participamos de eventos ligados ao
campo estadual de gestdo de aguas e, por fim,
fizemos visitas ao 6rgao gestor ambiental esta-
dual, o Instituto Estadual do Ambiente (INEA),
para coletar dados e tirar davidas.

Outro documento importante analisado
foi o Cadastro Nacional de Usuarios de Aguas
(CNARH)* da Regido Hidrografica da Baia de
Guanabara, cedido pelo INEA, referente aos
anos de 2008 e 2012. Desse modo, foi possi-
vel extrair dados interessantes relativos tanto
a extracdo de agua, quanto aos lancamentos
realizados por setores distintos de usuarios
de recursos hidricos. Essas informacdes fo-
ram dispostas em tabelas (item “Usos e usua-
rios de agua na metrépole fluminense” deste
trabalho) para melhor ilustrar os "fluxos de
agua” na metrépole, e foram analisadas com
0 apoio dos argumentos de autores ligados a
Ecologia Politica.®

Adotamos essa perspectiva de anali-
se pois temos como interesse contribuir para
o0 debate sobre o futuro da gestao de recur-
sos hidricos em areas metropolitanas — uma
questdo que, a nosso ver, tem sido abordada,
prioritariamente, de forma técnica e operacio-
nal. Aqui cabe acrescentar que para Santos
(2003, p. 118), “a vida ndo é um produto da
Técnica, mas da Politica, a acdo que da sentido

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 15-39, maio 2015

a materialidade”.5 Encontramos em Santos
(2003) outras observagdes pertinentes a ques-
tdo em debate. Para ele, na contemporaneida-
de, a tecnologia se pos a servico de uma pro-
ducdo em escala planetaria, na qual nem os
limites dos Estados, nem os dos recursos, nem
os dos direitos humanos sao levados em con-
ta. “Nada é levado em conta, exceto a busca
desenfreada do lucro, onde quer que se encon-
trem os elementos capazes de permiti-lo” (San-
tos, 2003, p. 118).

Neste caso, refletir sobre o “ciclo hidros-
social”” da dgua no contexto de uma grande
metrépole, como a do Rio de Janeiro (RJ), en-
volve um olhar atento sobre os processos de
urbanizacdo e politicas de desenvolvimento
adotadas. Assim, é necessario compreendé-los
como um processo politico ecoldgico, cujo o
elemento 4gua serve como ponto de partida
para uma discussao que abarca outras ques-
tdes. Para loris (2010), a ecologia politica dos
recursos hidricos lida com as contradicdes so-
cionaturais relacionadas ao uso e a conserva-
¢ao da 4gua sob a esfera de influéncia direta ou
indireta dos processos de circulagdo e acumu-
lacdo de capital, assim como das alternativas
para sua superacao em contextos historicos e
culturais especificos. Uma analise responsavel
dos problemas de gestao de recursos hidricos
deve, entao, identificar responsabilidades cole-
tivas, mas profundamente diferenciadas, entre
0S grupos sociais que interagem em um dado
territério (loris, 2010, p. 81).

Além do mais, a medida que as cidades
crescem, tornam-se mais complexos os fluxos
das aguas urbanas, sejam elas destinadas ao
abastecimento da populacao, a diluicao de
efluentes, ao escoamento das aguas pluviais,
ao uso industrial, dentre outras situacoes.

17
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No caso especifico da metropole fluminense,
observa-se que a dindmica urbana na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) sofre
influéncia direta dos problemas relacionados
tanto aos alagamentos recorrentes nos meses
de verdo quanto da escassez hidrica — ja que
$30 poucos 0s mananciais de agua existentes
para abastecer a metrdpole, sendo o principal
deles o Guandu, que depende fortemente das
aguas transpostas do rio Paraiba do Sul para
operar (Costa, 2013).

Por fim, é visivel que a Baia de Guana-
bara é mais do que uma regido hidrogréfica
cortada por rios e pequenos corregos; e vai
muito além de um simples estuario retratado
em “cartdes postais”. Séculos atras, o principal
ecossistema ali existente era 0 mangue; ja nas
Gltimas décadas sua configuracdo é o resul-
tado de diferentes formas de apropriacao dos
territorios, da consolidacdo e sobreposicdo de
politicas publicas variadas (cada uma com sua
prépria “institucionalidade”) que regulamen-
tam os usos da agua ali empreendidos. Sendo
assim, sera com um olhar sobre a histéria desse
territorio, que iniciaremos nossas analises.

Baia de Guanabara:
aspectos historicos
e projetos da atualidade

As primeiras memodrias do Rio de Janeiro, no
século XVI, sdo impregnadas de observagoes
sobre a bela, exotica e perigosa natureza da
Baia de Guanabara e tribos indigenas, seus ha-
bitantes originais. A colonizacdo das margens
da Baia e de suas bacias hidrograficas, pelos
europeus, seguiu uma marcha ininterrupta
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através de florestas, pantanos e morros. Essa
foi uma grande vantagem para a ocupagao ini-
cial do Rio: a disponibilidade, na retaguarda,
de planicies cultivaveis (zona de producao de
alimentos e materiais de exportacao) e de facil
acesso por hidrovias (Lessa, 2000).

Convém ressaltar que o inicio da colo-
nizacdo foi também o comeco da incessante
exploracdo dos recursos naturais da Baia de
Guanabara, ndo somente das matas existentes
nas ilhas, mas também de todo seu recéncavo
e mangue. Além da extracdo de pau-brasil, as
florestas proximas da costa transformaram-se
em um reservatério de madeiras e lenha com-
bustivel para uma série de atividades: desde
caieiras, para a producéo de cal, passando por
armacdes para a pesca de baleia, olarias, fa-
zendas para producdo de farinha de mandioca
e engenhos de actcar (Coelho, 2007).

No século XVII, foi marcante o impulso ao
desenvolvimento econémico do estado e cres-
cimento demografico alcangado, principalmen-
te em fun¢ao do apogeu do ciclo da cana-de-
-aclicar.® Caracteristica relevante, e que trouxe
sérias consequéncias para os corpos hidricos
locais, ainda durante o periodo colonial, foi o
fato de a cidade ter se desenvolvido “aperta-
da” entre os morros, lagoas e o mar. Na busca
de espaco para implantacdo da cidade, neste
que demonstrava ser um ambiente hostil ao
urbanismo, iniciava-se a luta do homem contra
as areas Umidas, tais como brejos, pantanos e
lagoas, em um processo de aterramento que
duraria mais de trés séculos (Coelho, 2007). To-
da a zona central do Rio de Janeiro, do cais do
Porto® até a atual Avenida Beira-Mar, e da Pra-
¢a VX até a Praca Tiradentes, por exemplo, esta
assentada sobre uma érea de alagadico aterra-
do. Nesses termos, pode-se afirmar que a terra

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 15-39, maio 2015
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no Rio de Janeiro nao foi apenas conquistada,
mas também construida (Lessa, 2000).

Silva (2005) acrescenta que o advento
da atividade mineradora direcionou a dinamica
econdmica da Coldnia do Nordeste para o Su-
deste brasileiro, tornando imprescindivel o pla-
nejamento logistico e a melhoria da infraestru-
tura existente, com vistas ao desenvolvimento
e a fiscalizacdo da producéo. Esse cenario es-
clarece, em grande parte, as motivagdes que
ensejaram a transferéncia da capital adminis-
trativa da Colonia de Salvador (BA) para a ci-
dade do Rio de Janeiro, em 1763. Nessa época,
o territério fluminense ja havia se consolidado
como importante regido portuaria para abas-
tecimento dos navios que faziam a defesa do
litoral Sul da Col6nia (Silva, 2005).

Contudo, mesmo com a ascendéncia que
a capital fluminense galgava no fim do século
XVIII, inicio do século XIX, ainda era notéria a
precariedade da cidade nos quesitos sanea-
mento basico e abastecimento de agua, no pe-
riodo colonial. 0 ambiente insalubre, somado a
falta de condicdes de higiene em que vivia a
populacao fluminense, produzia um meio pro-
picio a propagacédo de doencas e a problemas
de satde pablica (Carvalho, 1996).

A vinda da corte portuguesa, em 1808,
marcaria profundamente a paisagem e os ha-
bitos da cidade, entéo convertida no centro de
decisdo do Império Portugués. Segundo Cano
(2002, p. 50), a transferéncia da corte sinali-
zou para o Brasil a antecipagdo do “processo
de independéncia: a liberalizacao dos portos e
a liberdade de comércio e da industria pratica-
mente liquidavam o estatuto colonial”.

Outros importantes foram a Procla-
macao da Republica (1889) e o novo ciclo de
urbanizacao do Rio de Janeiro, implementado

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 15-39, maio 2015

pelo periodo de gestdo do prefeito Pereira Pas-
s0s (1902-1906)." Foi a partir dai que as desi-
gualdades espaciais e sociais, tanto da capital
quanto da Baia de Guanabara, se acentuaram e
se sobrepuseram ainda mais (Carvalho, 1996).

Nesse contexto, Chiavari (1985) lembra
que, se o saneamento foi um problema recor-
rente nas grandes cidades, em uma dada fase
de seu desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em
especial, esse problema assumiu grandes pro-
porgdes, pois, além de ser uma “praga” que
ameacava a sobrevivéncia e reproducao da
mao-de-obra, gerava o cancelamento de che-
gada de navios nos portos, algo que deveria ser
combatido por uma cidade que ambicionava
um papel de protagonista no cenario do comér-
cio internacional.

Um século depois, especificamente na
década de 1950," ocorre 0 momento auge do
processo de poluicdo e degradacdo da Baia,
coincidindo com o processo de desenvolvimen-
to urbano-industrial da RMRJ. Britto (2003)
lembra que os aterros que acompanharam a
abertura da Avenida Brasil, conjugados a ex-
pansao das indUstrias poluidoras, principal-
mente quimicas, farmacéuticas e de refinaria,
e ainda o espetacular crescimento populacio-
nal e a expansdo urbana, conduziram a uma
alteracdo radical na qualidade das aguas, flo-
ra, fauna e balneabilidade das praias, e ao de-
clinio da pesca. Os efluentes industriais, cada
vez em maior escala, passaram a contaminar
as aguas com oleo, metais pesados, substan-
cias toxicas e carga organica. A expansao ur-
bana e populacional, sem o acompanhamento
de servicos adequados de esgotamento sanita-
rio, passou a responder, por sua vez, pela po-
luicdo provocada pelo esgoto doméstico ndo
tratado, o qual, gradualmente, foi tornando as
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praias do interior da Baia improprias para o ba-
nho (Britto, 2003).

Na histéria do estuario da Baia de Gua-
nabara, cabe pontuar que foi relevante no sé-
culo XX, inicio da década de 1990, o Programa
de Despoluicao da Baia de Guanabara, finan-
ciado pelo Banco Mundial e pelo Japan Bank
for International Cooperation (JIBIC). Britto
(2003) lembra que esse foi apresentado como
um dos maiores conjuntos de obras de sanea-
mento no Estado do Rio de Janeiro, tendo por
objetivos gerais recuperar os ecossistemas ain-
da presentes no entorno da Baia de Guanaba-
ra e resgatar, gradativamente, a qualidade das
aguas e dos rios que nela desaguam, através
da construcao de sistemas de saneamento ade-
quados. Contudo, esse programa foi um grande
fracasso, pois teve uma efetividade muito bai-
xa, sobretudo se analisado sob o viés do volu-
me de recursos investidos pelos agentes finan-
ciadores externos (Britto, 2003; Sanches, 2000;
Vieira, 2009).

A seguir, iremos nos deter em aspectos
relevantes deste inicio de década de 2010.

A Baia de Guanabara Olimpica
e a Baia da "Petrobras”

Neste inicio de século XXI, ha dois grandes pro-
jetos se sobrepondo na Baia de Guanabara, o
primeiro deles diz respeito ao “uso olimpico es-
portivo” de suas aguas e, o segundo, refere-se
ao “uso industrial”. E é a analise desses, que
este topico se detera.

No inicio dos anos 1990, com o agrava-
mento da crise de endividamento do Estado
brasileiro e o colapso do planejamento urbano
estatal, as iniciativas de planejamento urbano
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subsequentes a esse contexto passaram por
um periodo de descrédito e desvalorizacao
(Pires, 2010). Em 1993, a Prefeitura da Cidade
do Rio de Janeiro (PCRJ) resolveu, inspirada
no modelo de planejamento urbano de Bar-
celona, firmar um acordo com a Associagao
Comercial do Rio de Janeiro (ACRJ) e Federa-
¢do das Industrias (Firjan), para promoverem
juntas o Plano Estratégico da Cidade do Rio
de Janeiro (PECRJ). Assim, esse documento
foi elaborado apostando que essa estratégia
contribuiria para reverter o quadro de agra-
vamento da crise urbana e a perda de inves-
timentos,' recolocando a Cidade em termos
globais, inserindo-a em termos competitivos,
em condicdes de atrair investimentos publicos
e privados (Pires, 2010).

Desse modo, estavam dadas as condicdes
para que se estabelecessem com toda a forga,
na cidade do Rio de Janeiro, os pressupostos do
modelo neoliberal de planejamento, a fim de
que fosse reforcada a “vocagdo olimpica” da
cidade e criados investimentos visando a atra-
¢do de megaeventos. Para tanto, os consulto-
res internacionais de planejamento estratégico
de cidades indicam que sediar megaeventos é
uma eficiente acdo de marketing urbano inter-
nacional e atracao de investimentos publicos.
Sobre isso, o proprio prefeito carioca, Eduardo
Paes, confirma:

Tudo o que a gente faz como se fosse
coisa da Olimpiada, de olimpico ndo tem
nada. Os dois maiores eventos esportivos
do mundo servirdo, assim, de pretexto
para realizar intervencdes urbanisticas
num curto espaco de tempo, numa escala
comparavel somente a gestao de Pereira
Passos, o prefeito do inicio do século pas-
sado, que alcou o Rio a condicao de Ci-
dade Maravilhosa. (A Licdo..., 2013, p. 40)
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Nessa mesma reportagem, o RJ é apre-
sentado como um exemplo a ser seguido pelas
outras metrépoles do pais, e enaltecido por ser
a cidade, capital de estado, que mais recebe in-
vestimentos em todo mundo.

Assim, com relacdo ao primeiro projeto
citado, despoluir a Baia de Guanabara — cha-
mada de “Baia Olimpica” por representantes
do poder publico e usuarios de agua durante
eventos e reunides, esse é um dos objetivos
que compdem o chamado legado ambiental
dos Jogos Olimpicos. O que se observa, entao,
é que o alardeado modelo “bem-sucedido”
de Planejamento Estratégico de Cidades tem
relacdo direta com os aspectos ambientais,
sociais, economicos e politicos da capital. O
“otimismo fluminense” se deve, fundamental-
mente, ao fato de a cidade ter sido uma das
cidades- sede da Copa do Mundo de Futebol
em 2014, e de receber também os Jogos Olim-
picos, no ano de 2016.

Diante da grande expectativa a respeito
dos “legados” que deixardo na cidade, para
além dos dias de realizacdo dos megaeventos,
bem como do montante de dinheiro investido
na RMRJ nesses anos, fica mais facil visualizar
"o0s jogos de poder e o poder dos jogos” (Oli-
veira, 2012). Tamanha é a forca politica desse
megaevento esportivo que, sob a alegacdo de
tornar a Baia adequada para realizacdo de es-
portes nauticos, o Estado conseguiu retomar
antigos projetos de despoluicdo, inclusive al-
guns dos que foram duramente criticados, co-
mo o PDBG. Sobre isso, o secretario estadual
do ambiente, Carlos Minc, afirmou no ano de
2013: “o0 PDBG estava tdo queimado que o
programa mudou de nome para Saneamento
Ambiental dos Municipios do Entorno da Baia
de Guanabara (PSAM)”. (Em 20 anos..., 2012).
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Sobre isto, temos as palavras do pre-
sidente da Cedae, Wagner Victer (Rio Vai...,
2013):

0 presidente da Cedae explicou que o
antigo Programa de Despoluicao da Baia
de Guanabara (PDBG), iniciado ainda nos
anos 80 e que consumiu bilhdes de déla-
res em recursos, com resultados timidos,
ja foi superado pelas a¢des atuais. "0
PDBG original tinha um conjunto de obras
com um nivel de tratamento ndo téo pro-
fundo como o atual. As estacdes tinham
um nivel de tratamento primario sé de
40% da carga organica. Hoje temos esta-
¢des com nivel secundario, que processam
até 98% da carga organica. Em 2016, nds
vamos entregar a populagdo, aos turistas
e aos atletas uma Baia de Guanabara
muito mais limpa. (Rio Vai..., 2013)

Em que pesem o fracasso e o desper-
dicio de dinheiro publico que o PDBG logrou,
sob o discurso de uso “Olimpico” das aguas da
Baia, uma série de novos investimentos eco-
ndmicos e politicos esta sendo retomada para
o territorio. Assim como no PDBG, novamente
o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) concede empréstimo ao Governo do Es-
tado para despoluicdo da Baia, dessa vez sdo
US$452 milhdes. O proprio diretor do BID, ao
ser questionado sobre isso em entrevista a BBC
Brasil, admite que houve falhas em projetos
financiados pela instituicdo, mas diz apenas
que “nenhum projeto é perfeito, e que o banco
também aprende com os fracassos”.

Segundo o site institucional da Secretaria
Estadual do Ambiente (SEA), faz parte dos com-
promissos olimpicos assumidos pelo Governo
do Estado com o Comité Olimpico Internacional
(COI) para a realizacdo das Olimpiadas do Rio
a meta de se alcancar o saneamento de 80%
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da Baia de Guanabara até 2016. Sendo assim,
é possivel ver que a realizacdo das Olimpiadas
serviu de “pretexto” para uma série de proje-
tos, ja que agora o Rio de Janeiro é mais do que
uma cidade qualquer, é sim o "Rio Olimpico”,
tal qual pretende apresentar o folder abaixo.

Assim, a Baia de Guanabara apresenta-
-se como a regido-chave para a implementacdo
da politica puablica estruturante da SEA deno-
minada “Pacto pelo Saneamento” — que con-
templa o “Plano Guanabara Limpa” e o “Pro-
grama de Saneamento dos Municipios do En-
torno da Baia de Guanabara” (PSAM). Em maio
de 2013, os investimentos previstos no Guana-
bara Limpa somavam pelo menos R$6 bilhdes,
incluindo desde obras de saneamento até res-
tauracao florestal nos rios que compdem a ba-
cia hidrografica. Contudo, a partir de meados
de 2014, diversas foram as noticias veiculadas
na grande midia acerca das dificuldades para
alcancar a “meta olimpica” de despoluir a Baia
de Guanabara.

Com relagdo ao outro importante uso da
agua na Baia de Guanabara, seu uso industrial,
ressaltamos a forte presenca de empreendi-
mentos relacionados a industria do petréleo
e petroquimica, no entorno e espelho d'agua,
principalmente, e também a inddstria naval,
estaleiros e portos. Cabe lembrar que, nas Ul-
timas duas décadas, o litoral do estado do Rio
de Janeiro se tornou a regido petrolifera mais
importante do pais, e uma das mais importan-
tes do mundo; mais precisamente uma faixa
do oceano atlantico, defronte a costa do norte
fluminense, entre a cidade de Cabo Frio e a foz
do rio Paraiba do Sul (Sev4, 2013). Na RMR],
especificamente, ficam a Refinaria de Duque de
Caxias (Reduc), da Petrobras, e a Refinaria de
Manguinhos, de capital privado. Nas ilhas do
interior da Baia de Guanabara, a Ilha Redon-
da, a llha d’Agua e a llha do Governador, lo-
calizam-se terminais de carga-descarga de pro-
dutos petroliferos e parques de tanques com
grande capacidade de armazenamento, ligados

Figura 1 - Folder campanha “Agua Limpa para o Rio Olimpico”

: |
AGUA [LIMPA

PARA O RIO ‘OLiIMPICO

Fonte: Secretaria de Agricultura e Pecuaria, RJ. 2013.
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a refinaria Reduc. Desses terminais, saem du-
tovias recentemente construidas sob o mar da
Baia, para ligar com a refinaria Reduc e com o
novo Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
(Comperj) (ibid.).”

Sobre o Comperj, esse sera o maior com-
plexo industrial da América Latina, que ocupa-
ra uma area de 45 milhdes de metros quadra-
dos, localizada no municipio de Itaborai, na
RMRJ. Trata-se de um complexo de atividades
petroquimicas voltadas, prioritariamente, a
producéo de resinas termoplasticas, a partir do
refino do petréleo.' Para escoar sua produgéo,
esta prevista a construgdo do “Arco Metropoli-
tano do Rio de Janeiro”, uma rodovia que liga-
ra esse empreendimento ao porto de Itaguai,
contornando o fundo da Baia de Guanabara,
ambos, Arco e Porto, impactando diretamente
o planejamento urbano e regional da metrépo-
le fluminense.

Com a entrada em operagao do Com-
perj, a populacdo do Leste da Baia de Guana-
bara deverd atingir um patamar da ordem de
trés milhdes de habitantes, até o ano de 2030
(Coppetec, 2013), impactando diretamente
a prestacdo de uma série de servigos urba-
nos. Para o suprimento da demanda futura de
agua, por exemplo, serdo necessarias alternati-
vas de abastecimento em carater emergencial,
visando complementar os mananciais atuais,
principalmente porque sua principal fonte de
abastecimento, o Sistema Imunama Laranjal,
produz a vazao de 5.500 I/s, enquanto a de-
manda atual é de 7.700l/s, ou seja, ja trabalha
com déficit (ibid.).

Analisando esses dois poderosos proje-
tos — megaeventos e inddstria do petréleo —
percebemos que um ponto de convergéncia
entre eles é a forca politica de que estao
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instituidos. Nesse caso, é notorio o esforco poli-
tico e financeiro para despoluir a Baia de Gua-
nabara e, assim, honrar o compromisso assumi-
do com o Comité Olimpico Internacional (COlI),
de um lado. E por outro, é perceptivel um em-
penho similar para consolidar ainda mais essa
regido hidrografica como um polo da inddstria
do petroleo. Em muitos momentos, esses dois
projetos governamentais, em principio con-
traditorios (despoluir versus “industrializar"),
confluem politicamente. Um exemplo concreto
sao os recursos financeiros de medidas com-
pensatoéria do Comperj, investidos na despo-
luicdo da Baia, e o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) da Reduc, assinado em 2011,
que prevé investimentos na ordem de um bi-
Ihdo de reais em ac¢des que contribuirdo para
sanear a Baia de Guanabara, dentre outros.

Porém, se na atualidade o uso industrial
é marcante, ha algumas décadas era a pesca
artesanal e industrial que marcava a paisagem
e a economia da parte interna da Baia de Gua-
nabara. Nos seus varios manguezais, que ainda
nao haviam sido aterrados, muitos moradores
viviam de cacar caranguejos e siris e de extrair
ostras e mexilhdes (Seva, 2013). Os grupos
de pescadores artesanais que ainda resistem
nessa atividade, na Baia de Guanabara, vivem
em conflito permanente contra a apropriacdo
privada e a poluicdo dos bens de uso comum
que a industria do petréleo e petroquimica ge-
ra nesse territério (Pinto, 2013; Soares, 2012;
Chaves, 2011).

Desse modo, convém reforcar que nao
sa0 apenas 0s governantes e grandes empresa-
rios que tém interesses no territdrio da Baia de
Guanabara, existem outros grupos sociais que
interagem nesse campo, interessados em perpe-
tuar os usos habituais que ocorrem ali. Contudo,
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esses “outros” atores, muitas vezes, encontram-
-se em condicdes de desvantagem por ndo te-
rem os capitais' necessarios para disputa-la em
igualdade de condicdes. Para ilustrar essa infor-
macao, citaremos dois exemplos.

O primeiro episddio selecionado sera
a audiéncia putblica do Comperj, realizada
no Ministério Publico Estadual do RJ, no dia
6/8/2012. Nesse evento, a sociedade civil or-
ganizada de Marica, que luta para que o esgo-
to industrial do Comperj ndo seja lancado nos
corpos hidricos desse municipio, recebeu como
resposta do Inea que a empresa cumpre, de
forma rigorosa, o que determina a norma da
Resolucdo do Conselho Nacional de Meio Am-
biente (Conama) n. 357, e que por isso o Esta-
do autorizou o licenciamento ambiental da em-
presa. Em contrapartida, as liderangas sociais e
os pescadores presentes contra-argumentaram
dizendo que essa resolu¢do do Conama nao
levava em consideracao aspectos subjetivos,
que somente quem vivencia e trabalha naquele
territério conhece — tais como o poder das ma-
rés em dispersar os contaminantes na regido,
bem como as rotas dos cardumes de peixe que
serdo atingidas. Alertaram ainda que, caso a
obra do emissario para lancamento de esgotos
fosse ali realizada, a poluicdo alcancaria inu-
meras praias do lado leste da Baia de Guana-
bara, dentre outros impactos.

Sobre esse ponto, ficou notério que
os discursos e argumentos dos profissionais
que detém o conhecimento técnico sdo ba-
seados exclusivamente na lei em vigor, e que
quando ha o cumprimento das determinagdes
técnicas legais, ndo cabe espago para quais-
quer outros tipos de questionamentos. Em
contrapartida, os atores sociais que tém o
conhecimento tradicional falam em nome dos
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saberes adquiridos na experiéncia diaria com
0s recursos da natureza e insistem na rele-
vancia de seus argumentos, pois temem uma
tragédia ambiental na regido. Contudo, neste
caso especifico (emissario submarino para lan-
camento de efluentes industriais em Marica),
observamos que os pescadores podem “até re-
clamar”, tém o direito de falar e expor sua opi-
nido em eventos destinados ao debate publico,
mas nao tém poder suficiente para alterar um
projeto tdo importante para o Estado quanto
é o Comperj. Nessa audiéncia publica, vimos
ainda o Estado defendendo os interesses das
indUstrias em detrimento dos anseios dos ou-
tros grupos sociais ali representados.

Outro exemplo sao os pescadores arte-
sanais da Baia de Guanabara, um grupo que
sofre diretamente os efeitos da industrializa-
¢do nesse territério e que tem sido alvo de
ameacas e atentados por contestar e tentar
impedir os projetos que inviabilizam a pesca
nessas aguas. A essa categoria tem sido dado
o papel de denunciar a apropriacdo privada
desse territério e lutar pela garantia das con-
dicdes que permitam a reprodutibilidade de
suas praticas sociais. O principal grupo orga-
nizado de resisténcia a supremacia da indus-
tria de petréleo e petroquimica nas cercanias
da Baia de Guanabara é a Associacdo de Ho-
mens e Mulheres do Mar (Ahomar). Apesar de
esse grupo reclamar e participar de diversas
reunides e audiéncias publicas, o “constrangi-
mento politico” que eles criam nao tem poder
suficiente para modificar o projeto em curso
na metrépole. Pelo contrario, muitos membros
ja sofreram atentados de morte, pescadores
foram brutalmente assassinados e sua prin-
cipal lideranca necessita de escolta armada
diariamente.
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No préximo item deste artigo, com base
na andlise dos dados do Cadastro de Usudrios
de Agua, refletiremos sobre a intensificacao
dos usos de suas aguas na RMRJ.

Usos e usuarios de agua
na metropole fluminense

Toda a efervescéncia de projetos e investi-
mentos supracitados tem influéncia direta na
direcdo que os fluxos da 4gua na metrépole
tomam. Ainda mais quando pensamos na
situacdo atual de estresse hidrico vivido na
RMRJ (Coppetec, 2013). Nesse contexto, cabe
refletir sobre quais sdo as regides beneficia-
das, bem como quem sdo os atores que detém
o poder de decisdo sobre o fluxo que a dgua
toma na RMRJ.

Para iniciar uma reflexao sobre desigual-
dades ambientais relacionadas com a agua
na RMRJ, cabe um olhar mais atento sobre a
Baixada Fluminense (lado oeste da RMRJ), um
exemplo marcante de inser¢do da agua em
processos de controle politico e circulacao de
capital, influenciados diretamente por relagoes
desiguais de poder de decisdo em termos de
acesso e uso da agua. Além do mais, no caso
da agua, as condicdes desiguais de apropriacao
nao sé acentuam as dificuldades de uso por
uma parte da populacdo, como também resul-
tam em situacdes de maiores riscos associados
ao uso do territorio para fins de moradia (Fra-
calanza et al., 2013).

Na Baixada Fluminense localizam-se
cursos d'agua intensamente poluidos, que de-
saguam na Baia de Guanabara (bacia hidro-
grafica dos rios Iguacu, Botas e Sarapui), fruto
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da presenca de um parque industrial bastante
complexo e da auséncia de politicas efetivas
de saneamento basico, ambos os fatos contri-
buindo de forma significativa para a poluicao
do estuario. Ha ainda, nessa regido, um proble-
ma historico de “falta de agua”, em razéo do
abastecimento de agua intermitente em muitos
bairros e de “excesso de agua”, devido as re-
correntes enchentes durante os meses chuvo-
sos do verdo.

Assim, neste tdpico, os “fluxos da agua”
servirdo como fio condutor para uma analise
das situacoes tidas como de injustica ambien-
tal, vividas pelos moradores da regido. Para
tanto, realizaremos uma analogia entre as di-
recdes dos fluxos de pessoas e o fluxo de agua
que cruza o lado oeste da RMRJ.

Em um primeiro momento, destacamos a
situacdo de dependéncia econdmica da Baixa-
da Fluminense em relacdo ao Rio de Janeiro e
seu papel de fornecedora de mao de obra ba-
rata para a capital, uma vez que a fraca econo-
mia local obriga grande parte de seus morado-
res a realizar longos deslocamentos em busca
de emprego e renda (Simdes, 2006). Aqui cabe
ressaltar que a cidade do Rio de Janeiro tem
caracteristicas especiais no contexto metropo-
litano devido a centralidade econémica e po-
litica que exerce diante dos demais municipios
(Lago, 2009). Nesse caso, sao os moradores da
Baixada que sofrem o Onus de ter que se des-
locar para trabalhar em locais distantes de sua
residéncia, encontrando dificuldades diversas
nesse deslocamento de casa para o trabalho
devido, principalmente, a precariedade do sis-
tema de transporte publico intermunicipal e
engarrafamentos no transito em quase toda a
RMRJ (fatos esses rotineiramente divulgados
na propria grande midia).
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Por outro lado, quando observamos o
deslocamento da 4gua para abastecimento
domeéstico na regido, o fluxo se inverte. Isso
porque a populacdo da Baixada esta situada
geograficamente nas proximidades do prin-
cipal manancial de agua da RMRJ, o Sistema
Guandu,'® mas nao se beneficia dessa situacao,
uma vez que intimeros bairros da Baixada Flu-
minense sofrem escassez cronica dos servigos
de abastecimento de agua (Porto, 2001; loris
e Costa, 2008). Enquanto isso, nos bairros da
zona norte, centro e sul da cidade do RJ, area
considerada mais “nobre”, cujos bairros sdo
chamados de “fim de linha" pela Cedae, por
estarem distantes geograficamente das fontes
de agua bruta da Estacdo de Tratamento de
Agua Guandu (ETA Guandu), dificilmente falta
agua (Costa e loris, 2010). Desse modo, a pro-
ximidade geogréfica do principal sistema de
abastecimento ndo é garantia de que a agua
chegara de maneira regular e com qualidade
confidvel nas residéncias.

Esse exemplo nos mostra que é através
das praticas de apropriacdo do mundo mate-
rial, historicamente constituidas, que se con-
figuram os processos de diferenciacdo social
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dos individuos, através da distribuicdo, acesso,
posse e controle de territdrio, fontes, fluxos
e estoques de recursos materiais (Acselrad,
2004). Pode-se assim afirmar que os sujeitos,
ou agentes sociais, sdo constituidos em fungao
das relagoes que estabelecem no espaco social
(Bourdieu, 1999).

As tabelas abaixo confirmam esta situa-
¢do: grande parte da agua que abastece a Re-
gido Hidrografica V (RMRJ) é captada em mu-
nicipios da Baixada, mas o municipio que mais
realiza lancamentos é o RJ. Ou seja, a dgua,
que é pesada e requer uma logistica complica-
da para se deslocar, captada na Baixada, serve
para fomentar o protagonismo econémico da
capital no contexto nacional e internacional.
Aqui, vale reforcar que a zona oeste do Rio de
Janeiro ndo é “produtora” de 4gua, uma vez
que o Sistema Guandu, localizado no munici-
pio de Nova Iguacu, é beneficiado com uma
transposicao de agua do rio Paraiba do Sul. De
todo modo, mesmo que artificial, é a Baixada
Fluminense que abriga o principal manancial
de agua da metropole. A préxima figura mostra
a carga total de lancamento de efluentes dos
principais municipios usuarios de agua.
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Figura 2 — Os cinco municipios com maior vazdo de captacdo de agua
(litros/hora)

Litros

3.500.000.000,00

3.000.000.000,00
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2.000.000.000,00

1.500.000.000,00
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500.000.000,00
0’00 i el — —
Total Geral  Novalguagu ~ Guapimirim  Rio de Janeiro Niteroi Cachoeiras
de Macacu

Fonte: Inea (2013); elaboragao do autor.

Figura 3 — Os cinco municipios com maior vazdo de lancamento de efluentes
(litros/hora)
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Fonte: Inea (2013); elaboragéo do autor.
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Observando as Figuras 2 e 3, conclui-se
que a 4gua proveniente dos municipios perifé-
ricos (Nova Iguacu e Guapimirim, principalmen-
te) é usada e descartada na capital, o Rio de
Janeiro. Mesmo considerando que a capital tem
mais habitantes, se comparada aos municipios
periféricos, ainda assim é possivel comprovar
o argumento dos autores ligados a “Ecologia
Politica da Agua”, de que tanto a distribuicdo
dos servicos que envolvem o saneamento ba-
sico, quanto as obras de infraestrutura em uma
cidade podem sinalizar (e fomentar) diferen-
ciacdo social e de classe. Tal pressuposto con-
firma a necessidade de observacao do quadro
social, pois, de acordo com a abordagem aqui
adotada, o fluxo de 4gua no contexto urbano
expressa diretamente fluxos de poder entre
grupos sociais e fluxos de recursos financeiros,
através da ocupacdo desigual do espaco e da
decisdo a respeito de investimentos publicos
(Swyngedouw, 2004).

Nesses termos, é preciso levar em conta
que, quando se trata de analisar os problemas
ambientais no meio urbano, é preciso ter em
mente que as responsabilidades sdo parcial-
mente coletivas. Isso porque, certos agentes
se encontram em posicao privilegiada para in-
terferir na dinamica territorial, de forma mais
atuante e com mais poderes do que outros. Por
ser “base da producao da diferenciacdo social
dos individuos, a desigual distribuicao de poder
sobre os recursos configura assim as diversas
formas sociais de apropriacdo do mundo ma-
terial” (Acselrad, 20043, p. 15). De forma com-
plementar, “o futuro das cidades dependers,
em grande parte, dos conceitos constituintes
do projeto de futuro dos agentes relevantes na
producdo do espaco urbano” (Acselrad, 2009,
p. 47).
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E é justamente sobre os "agentes rele-
vantes”, ou seja, aqueles que detém o poder de
decidir para onde vai a dgua disponivel, qual
direcdo sera tomada por seus fluxos na metré-
pole, o eixo condutor das discussdes realizadas
no proximo topico.

0 protagonismo da Cedae na RMRJ

Vale reforcar que, em decorréncia da “efer-
vescéncia olimpica” e econdémica da cidade,
novas empresas surgem e o mercado de tra-
balho torna-se bastante aquecido, fato esse
que potencializa a migracdo de profissionais
de diversas areas para a capital fluminen-
se, principalmente, e demais municipios da
RMRJ. Consequentemente, o mercado imo-
bilidrio também entra em franca expansao,
com o lancamento de centenas de novos
empreendimentos, majoritariamente localiza-
dos na regido da Barra da Tijuca, area nobre
que concentra grande parte dos equipamen-
tos olimpicos. Tudo isto impacta diretamente
a demanda e distribuicdo de dgua na RMRJ.
Nesse momento, é relevante recordar que sob
o ponto de vista da Ecologia Politica da Agua,
o fluxo de dgua no contexto urbano expressa
diretamente fluxos de poder entre grupos so-
ciais, assim como fluxos de recursos financei-
ros (Swyngedouw, 2004).

Para confirmar o aumento da demanda
por agua, o grafico abaixo apresenta o aumen-
to do nimero de empreendimentos que com-
pdem o Cadastro Nacional de Usudarios de Re-
cursos Hidricos (CNARH), ou seja, usudrios que
solicitaram a outorga de uso da 4gua para fins
de licenciamento ambiental, ou apenas regula-
rizaram sua solicitacdo junto ao Inea.
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Figura 4 — Evolucdo do CNARH no estado do Rio de Janeiro
(nimero de usuarios cadastrados por ano)
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Fonte: Inea (2013).

Cabe aqui reforcar que a pressao sobre a
rede fluvial (descarte de esgotos e efluentes in-
dustriais) e a demanda pela producao de agua
potavel como insumo, provavelmente, irdo gerar
conflitos de uso, uma vez que, dificilmente, sera
possivel atender a todos os demandantes. Isso
porque, conforme nos lembra Castro (2010), a
vazao do rio Guandu continua a mesma, e tais
projetos, com investimentos publicos e privados,
demandam enormes volumes de agua. Histori-
camente, a transposicao das aguas do Paraiba
do Sul para o Guandu significou a possibilidade
de sobrevivéncia e expansao da cidade. No en-
tanto, o quadro atual é incerto quanto a capa-
cidade de suporte do atual sistema de abaste-
cimento, em relacao as possiveis demandas de
agua, e a diminuicdo da vulnerabilidade social
quanto ao saneamento basico, vide a grave cri-
se de abastecimento de agua existente em Sao
Paulo desde o final do ano de 2013.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 15-39, maio 2015

Entdo, se o cendrio ndo é favoravel pa-
ra garantir a demanda de dgua necessaria
para atender a toda a populacao e a todos
0s projetos em execucdo, com o agravante de
que a metrépole paulista também sofre es-
tresse hidrico, necessitando lancar mao das
aguas do Paraiba do Sul, cabe refletir sobre a
segunda parte da questdo proposta no inicio
deste topico. Assim, se ndo ha agua disponi-
vel para atender a todos os demandantes da
metrépole fluminense, quem sdo os atores
com o poder de decidir quais areas geogra-
ficas serdo contempladas ou quais serdo os
projetos contemplados? Para tentar respon-
der a essa questao, utilizaremos novamente
dados do cadastro de usuarios de agua, dis-
ponibilizado pelo Inea, para melhor visualizar
quais sdo os principais setores usudrios de
agua na RMRJ e como ¢ a circulacao dos flu-
xos da agua na metrépole.

29

07/05/2015 09:20:03 ‘



1 EEEm

Maria Angélica Maciel Costa

Figura 5 — Vazao de captacdo (m3) por tipo de uso da dgua na RHBG
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Fonte: Inea (2013); elaboragdo do autor.

A primeira vista, foi notéria a superiori-
dade do setor “saneamento basico”, diante
dos demais usuarios, conforme Figura 5.

Ao verificar o nome das empresas cadas-
tradas, percebemos que é a Cedae — prestadora
de servicos de abastecimento publico e esgo-
tamento sanitario, quem domina fortemente as
operacdes de captacao e lancamento de dguas
na RHBG. Sediada na cidade do Rio de Janeiro,
a Cedae é uma sociedade andnima de econo-
mia mista e capital aberto, sem acdes listadas
em Bolsa de Valores, cujo acionista majorita-
rio é o Estado do Rio de Janeiro, responsavel
pela gestdo da Companhia e detentor de 99%
do capital votante e de 99% do capital total.
O restante do capital é pulverizado entre 648
acionistas privados, em sua maioria pessoas
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fisicas (Cedae, 2011). A Cedae garante o abas-
tecimento de agua a uma populacdo de cerca
de 13 milhdes de pessoas, atende a 64 dos 92
municipios do Estado com abastecimento de
agua e obteve, em 2011, um faturamento mé-
dio mensal de R$293 milhdes (Cedae, 2011).
Desse modo, podemos afirmar que é a
Cedae quem define, em grande parte, os sen-
tidos dos fluxos de agua na metrépole. Ou
seja, essa empresa, por sua atividade e gran-
deza, tem determinado, na pratica, as maiores
finalidades do uso da agua. Segundo dados
da propria Cedae (2011), a empresa afirma
atender com abastecimento de agua 86,3%
da populagao (residentes nos municipios con-
tratantes do servico); e com relagdo ao esgo-
tamento sanitario, declara que 52,1% dos
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usuarios estdo conectados a rede de esgoto.
Ainda segundo dados fornecidos pela propria
empresa, o indice de perdas de aguas é da or-
dem de 31,2% (Cedae, 2011). As perdas fisicas
de agua na rede paulista, por exemplo, chegam
a absurdos 45%, em pelo menos metade da
sua regido metropolitana. Para Castro (2010),
essas perdas sdo um crime ambiental; ja Lutti
(2014) declara que os administradores dessas
empresas publicas de abastecimento — ou de
economia mista, como é o caso da Sabesp — e
outros agentes politicos deveriam ser pessoal-
mente responsabilizados por seus atos temera-
rios, cujos resultados afetam a sociedade e o
dinheiro publico.

No caso da Cedae, foi possivel verificar,
em nossos trabalhos de campo, a insatisfacdo
da populacdo dos bairros da periferia da Bai-
xada Fluminense, com relacdo a essa empresa.
Cabe mencionar a falta de transparéncia e di-
ficuldade de dialogo na relacdo entre Cedae e
consumidores residenciais. Muitos moradores,
mesmo pagando a conta de 4gua, ndo recebem
agua nas suas casas. A Cedae s atende as re-
clamacdes (isto ndo significa que ela solucione
os problemas) daqueles moradores que estao
com suas contas de agua em dia. Os inadim-
plentes ndo podem nem sequer fazer uma
queixa relacionada a um cano estourado, a fal-
ta de 4gua ou a qualquer outro problema (loris
e Costa, 2009; Costa e loris, 2011). Muitos mo-
radores mencionaram que por diversas vezes
se organizaram em protestos e contrataram
onibus para levar as pessoas a sede da Cedae
no Rio de Janeiro. Em uma ocasiao, eles rece-
beram como recomendacéo dos funcionarios:
"orar para chover, que é o melhor que vocés
podem fazer..." (entrevista com os residentes
em Duque de Caxias, 6/7/2008).
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No caso especifico das periferias da
RMRJ, o resultado de tanto descompasso e des-
continuidade nas politicas publicas de sanea-
mento basico metropolitano é a cena, ainda
muito comum, de moradores saindo de sua ca-
sa com uma sacolinha plastica de supermerca-
do amarrada aos pés para proteger os sapatos,
evitando assim chegar ao trabalho ou a escola
com os pés sujos por lama. Em entrevista com
o0 Secretario Municipal de Participagao Social
da Prefeitura de Nova Iguacu,’” por exemplo,
esse afirmou que na Baixada Fluminense o
conceito de cidadania ainda estd muito asso-
ciado ao fato de o morador nao ter lama na
porta de sua casa.

Consideragoes finais

As analises realizadas apontam que os fluxos
de aguas que serpenteiam a Regido Hidrogra-
fica da Baia de Guanabara foram, e continuam
sendo, apropriados como parte de uma estraté-
gia que privilegia a producdo capitalista do es-
paco. Tendo como base incentivos e politicas de
Estado que fomentam a continuidade da gran-
de exploracdo territorial direcionada a insercao
brasileira na economia global. Contudo, criticas
vém sendo apontadas referentes aos poucos
espacos politicos abertos para o debate sobre
esses investimentos, apesar da existéncia de
inimeros arranjos politicos ditos participativos,
criados nas décadas de 1990 e 2000.

0 projeto (dito) de desenvolvimento
em curso na metropole envolve fomentar a
industrializacdo na Regido Hidrografica da
Baia de Guanabara e inviabilizar outros tipos
de usos e usudrios de agua, tais como 0s pes-
cadores artesanais que se mostram presentes.
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No depoimento do pescador Alexandre An-
derson, lider da Ahomar, realizado na OAB em
agosto de 2012, esse reforcou o papel exerci-
do pela atual “coalizdo de poder”, composta
pelos governos federal, estadual, municipal e
grandes empresarios, no contexto da politica
desenvolvimentista em curso na RMRJ. Lem-
brou ainda que a industrializacdo do entorno
da Baia de Guanabara sofreu grande impulso
na Ultima década e vem minando a possibili-
dade de realizacao de outros tipos de uso da
agua na Baia.

Os desafios desse sistema de gestdo de
aguas implementados a partir da Politica Na-
cional de Recursos Hidricos, baseado numa
gestdo que se pretende democratica e descen-
tralizada, sao de dificil solugdo no curto pra-
zo e extrapolam a escala da metrdpole, bem
como a capacidade das instituicdes “hidricas”
em resolvé-los, tais como os Comités de Ba-
cia Hidrografica. Envolvem, antes de tudo,
uma escala supranacional, cujo contexto tem
se mostrado impregnado com os ideais das
politicas econdmicas neoliberais. E relevante
salientar que mesmo uma politica de dguas
bem-sucedida ndo é capaz de interferir naque-
les setores colocados pela estrutura do Estado
como fora da esfera decisoria participativa. Na
Baia de Guanabara, por exemplo, ha maltiplas
institucionalidades e diversas politicas publicas
nela incidentes.

De forma geral, a busca por uma me-
Ihor ‘governan¢a’ (nogao fundamental do
aparato de regulacdo e gestdo de recursos hi-
dricos, como se pode verificar no texto da Lei
9433/1997) produziu uma significativa mudan-
ca de discurso nos Ultimos anos, mas sem que
se identifiquem oportunidades concretas para
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democratizar o poder de decisdo e vontade
do Estado em compartilha-lo, vide a falta de
protagonismo do CBH Guanabara no campo de
gestdo de 4guas (Costa, 2013).

A insustentabilidade da agua é, portanto,
nao apenas relacionada com o mau estado dos
sistemas hidricos e a precariedade dos servicos
publicos metropolitanos, mas esta profunda-
mente enraizada nos padrdes de uso e conser-
vacdo da 4gua em um contexto de forte desi-
gualdade de poder entre usuarios de agua — vi-
de o protagonismo exercido pela Cedae — e os
formuladores de politicas publicas.

Ademais, observa-se que o fundamen-
to da Politica Nacional de Recursos Hidricos
(Brasil, 1997) que diz que, em um contexto
de escassez, 0 uso prioritario da agua devera
ser o abastecimento humano e a dessedenta-
¢do de animais ndo é cumprida — ja que difi-
cilmente ha falta de agua para as industrias.
Ja o cidaddo comum, que necessita da dgua
para sobrevivéncia didaria, é nomeado pelas
empresas de saneamento basico por “usua-
rio” e deverd se encaixar em uma categoria
preestabelecida - usuario residencial, comer-
cial ou industrial, e pagar pelo seu uso, con-
sequentemente. Observa-se assim que, com
as reformas liberalizantes, a cidadania foi res-
significada e os direitos transformam-se em
uma ficcdo retdrica; em lugar de sujeitos de
direitos surge a figura do usuario de servicos
(Telles, 1999). Assim, a excessiva burocrati-
zacao e racionalizacao formal do direito, do
Estado, da administracdo publica, dentre ou-
tros, implica uma adaptagao do modo de vida
e de trabalho aos pressupostos econdmicos
e sociais gerais da economia capitalista, ge-
rando assim um desprezo cada vez maior pela
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esséncia qualitativa das coisas e das pessoas Sem identificar a politizacdo dos pro-
(Lukacs, 1974). Nesse contexto, o objetivo de blemas relacionados aos “fluxos da agua na
despoluir a Baia de Guanabara nédo deveria metrdpole”, a discussao e a formulagao de res-
ser tratado com uma “meta olimpica”, e, sim, postas ficam circunscritas a temas superficiais
uma “meta cidada”. e que nao conduzem a solugdes efetivas.

Maria Angélica Maciel Costa

Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Nucleo de Estudos e Pesquisas em Turismo, Laborato-
rio Estado, Trabalho, Territorio e Natureza. Seropédica/RJ, Brasil.

mangelicamc@hotmail.com

Notas

(1) E importante aqui explicar que neste trabalho o recorte espacial selecionado n3o se limita
apenas ao espelho d*dgua da Baia de Guanabara, e, sim, a sua Regido Hidrografica. O Instituto
Estadual do Ambiente (Inea), 6rgdo gestor responsavel pela politica ambiental em nivel estadual
do Rio de Janeiro (RJ), em 2006, dividiu o estado do RJ em 11 Regibes Hidrograficas. Nomeou
de Regido Hidrografica da Baia de Guanabara (RHBG) a area que inclui, além da prépria Baia
(espelho d’agua), 17 municipios (total ou parcialmente) e oito bacias hidrograficas. Observando
os contornos dado a RHBG, uma primeira questdo a ser levantada envolve a escala de gestdo,
ou seja, refere-se ao fato de que a RHBG corresponde a, praticamente, aos mesmos contornos
geograficos da RMRJ.

(2) Para os autores, o “territério usado” seria o préprio meio técnico-cientifico informacional que, em
contextos metropolitanos, ganha dimenséo e vitalidade devido aos multiplos usos e, sobretudo,
a disputa de usos.

(3) Com apoio parcial do CNPq, edital CT-Hidro, sob orientacdo dos professores Henri Acselrad e
Antonio loris.

(4) O CNARH foi desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), em parceria com autoridades
estaduais gestoras de recursos hidricos. O objetivo principal é permitir conhecer o universo
dos usuarios das aguas superficiais e subterraneas em uma determinada area, bacia ou mesmo
em ambito nacional. O conteldo do CNARH inclui informagdes sobre a vazao utilizada, local
de captagdo, denominacgdo e localizagdo do curso d'dgua, empreendimento do usuario, sua
atividade ou a intervengdo que pretende realizar, como derivagdo, captagcdo e langamento
de efluentes. O preenchimento do cadastro é obrigatoério para pessoas fisicas e juridicas, de
direito publico e privado, que sejam usudrias de recursos hidricos, sujeitas ou ndo a outorga
(ANA, 2003).
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(5) Ao ndo dissociar ‘natureza e sociedade’, e ‘tempo e espago’, a Ecologia Politica nos auxilia a
visualizar melhor a clara manifestagdo dos interesses dos detentores de poder econdmico em
se apropriar cada vez mais dos bens naturais tidos, segundo certas concepg¢des, como capital
natural (Bordalo, 2008).

(6) Apesar da “vida ndo ser um produto da técnica”, tal qual afirmou Milton Santos, sdo iniUmeros

os exemplos onde o conhecimento técnico subjuga os modos de vida de populagdes rurais
ou tradicionais no Brasil. Zhouri et al. (2011), por exemplo, citou o caso das comunidades a
jusante da represa de Irapé, em Minas Gerais, que tiveram o seu modo de vida alterado apds
o barramento das aguas. Durante os embates de resisténcia ao empreendimento, opinides
diversas se confrontaram. De um lado, a populagdo argumentava que a agua piorou de
qualidade apds a construgdo da barragem, porque apresentava cheiro ruim, gosto ruim (tanto
que “nem os animais bebiam”, era o que diziam os entrevistados), e que o represamento da
agua alterou o ciclo natural das cheias e das vazantes, sendo esste primordial para viabilizar
a agricultura familiar. Do outro lado, os técnicos responsaveis contra argumentavam dizendo
que as mudangas foram apenas estéticas, pois a 4gua continuava a mesma de sempre, Classe 2,
segundo parametros técnicos definidos pelo Conama, e, sendo assim, ndo havia motivos para
reclamar.
Para Zhouri et al. (2011), a resposta estritamente técnica desconsiderou, desprezou o sofrimento
didrio das pessoas. Além do mais, a obra trouxe, sim, graves consequéncias sociais e econémicas,
pois o represamento da dgua suprimiu as referéncias temporais e espaciais comunitdrias, ja que
“a seca e a cheia” do rio organizavam o trabalho comunitario segundo as estagdes climaticas
anuais. Por outro lado, da nova paisagem criada, onde a empresa abre as comportas a sua
revelia, nada se sabe. Perdem-se, assim, conhecimentos situados, fatores sensoriais e corpéreos,
podendo levar a extingdo as experiéncias de manejos comunitdrios, ainda existentes naquela
regido (Zhouri et al., 2011).

(7) Swyngedouw (2004) elegeu a dgua como um fio condutor, a partir do qual seria possivel revelar
uma série de relagdes sociais que perpassam processos espaciais de diferentes ordens. O simples
movimento de uma gota de dgua que é engarrafada para ser vendida como mercadoria, por
exemplo, pode demonstrar a complexidade do Ciclo Hidrossocial — uma vez que a interferéncia
humana, os usos realizados e as relagdes sociais (de poder) sdo partes fundamentais desta
trajetoria.

(8) Na época, funcionavam aproximadamente 120 engenhos no entorno da Baia, os quais
contribuiram para o processo de alteragdo dos ecossistemas da regido, ja que as matas
litoraneas foram sistematicamente dizimadas para o plantio dos canaviais e abastecimento das
fazendas (Coelho, 2007).

(9) E preciso citar também o importante papel exercido pela Baia de Guanabara de “porto colonial”,
local onde se praticavam as grandes transagdes comerciais, responsaveis pela expansdo
mercantil e agrdria do Rio de Janeiro. Os portos passaram a possuir ter grande relevancia,
principalmente a partir do ciclo do ouro, com a descoberta dos minérios preciosos da regido
das Gerais, em 1695. Sendo assim, foi relevante o papel geopolitico desempenhado pela Baia de
Guanabara: enquanto a navegacdo era a base do sistema de transporte, a Guanabara era o seu
escoadouro natural, a planicie que, apds vencida a Serra do Mar, possibilitava a conexdao com o
ouro das Minas Gerais (Lessa, 2000).
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(10) Para melhorar a imagem da cidade no contexto internacional, o Plano de 1903, conhecido
por “Reforma Passos”, serviu de base a remodelagéo do Rio de Janeiro. Inspirada na Paris de
Haussmann, a Reforma Passos surgiu, sobretudo, “como uma auténtica agdo “civilizatéria” sobre
os trépicos, capaz de abrir ao pais as vias da modernidade” (Carvalho, 1996, p. 167). No trecho
abaixo, a autora ressalta o carater secundario que a natureza, bem como a Baia de Guanabara,
representou neste momento.

(11) Também em meados do século XX, ndo podemos deixar de citar que um fato politico relevante
foi a transferéncia do governo federal do Rio de Janeiro para Brasilia, quando entdo o antigo
Distrito Federal tornou-se estado da Guanabara. Anos mais tarde, em 1975, a fusdo dos estados
da Guanabara e do Rio de Janeiro criou o novo estado do Rio de Janeiro e um novo municipio
capital, a cidade do Rio de Janeiro, que passou a conviver com a escassez de recursos para os
encargos assumidos. Trata-se de uma situacdo muito diferente do que acontecia antes, pois,
como Distrito Federal e depois estado da Guanabara, o Rio dispunha de uma quantidade
razoavel de recursos federais e estaduais. Além de perder fungdes administrativas em 1960, em
1975 a cidade perdeu os recursos de estado.

(12) Aqui convém lembrar que foi um “golpe duro” quando na década de 1950 a cidade do RJ deixa
de ser a capital brasileira, que foi transferida para Brasilia.

(13) Para Seva (2013), a atividade petrolifera é marcante na paisagem da Baia de Guanabara,
devido a presenca dos varios estaleiros, navios e plataformas. Menos visiveis, mas igualmente
relevantes para a industria petrolifera, sdo os gasodutos e canalizagdes das empresas Comgas
e GasRio, que distribuem gas natural para consumidores comerciais, coletividades e residéncias
em muitos bairros do Rio, e para as mais importantes indUstrias da RMRJ. Lembra ainda que, na
capital carioca, estdo sediados alguns 6rgdos que compdem o “cérebro” dessa industria no pais,
tal como a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), além das sedes da Petrobras e da sua subsidiaria
de transportes, a Transpetro, e a sua subsidiaria de comercializagdo, a BR Distribuidora.

(14) Convém aquilembrar que, dentre todas as atividades envolvidas na cadeia produtiva do petrdleo
brasileiro, a etapa do refino do éleo é uma das que possuem tém tecnologia mais defasada. Esste
fato assumiu dimensdo catastréfica no ambiente e junto a opinido publica quando do acidente
da Refinaria de Duque de Caxias, em 2000, o mais grave ja ocorrido na baia de Guanabara, em
decorréncia do desgaste de oleodutos com manutengdo precaria (Seva, 2013).

(15) Bourdieu (1997) afirma que a capacidade de dominar o espaco, principalmente apropriando-
-se (material ou simbolicamente) de bens raros (publicos ou privados) que se encontram
desigualmente distribuidos, depende do capital acumulado (econémico, cultural, social, e
outros) que cada ator tem.

(16) A Estacdo de Tratamentos de Aguas do Guandu, localizada no municipio de Nova Iguacu (lado
oeste da RMRJ), é uma transposi¢do de dguas do Paraiba do Sul e abastece grande parte da
metrépole.

(17) Entrevista realizada no ano de 2008.
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Belém, in the State of Para: city and water

Resumo

0O artigo aborda o caso de Belém, Para, Norte
do Brasil, cidade onde a rede hidrografica é um
importante condicionante e definidor da morfo-
logia urbana, dos usos do solo e dos atributos
das atividades econdmicas dispostas territorial-
mente. A partir de casos historicos, e de fendme-
nos contemporaneos de urbanizagdo nas proxi-
midades da agua (rios, baia, estuario), nota-se
sua dimensdo enquanto como paisagem, veiculo,
substancia e recurso; em paralelo, fendmenos
como os waterfronts, os portos modernizados,
a engenharia ambiental e a gestdo de aguas re-
presentam casos de materializacao, e aprofunda-
mento, de vetos no acesso a dgua e ao ambiente
urbano em geral, apesar das diretrizes da politi-
ca ambiental atual.

Palavras-chave: urbanizacao; recursos hidricos;
planejamento ambiental.
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Juliano Pamplona Ximenes Ponte

Abstract

This paper deals with Belém, in the State of
Pard, Northern Brazil, a city where hydrography
has been conditioning and defining the urban
morphology, land uses, and the attributes of
economic activities arranged territorially. Studying
historical cases and contemporary urbanization
phenomena close to water bodies (rivers, a bay,
an estuary), it is possible to notice the dimension
of water as landscape, vehicle, substance and
resource. At the same time, waterfronts, hub
ports, environmental engineering and water
management represent cases of materialization
and deepening of vetoes on the access to water
and to the urban environment in general, in spite
of the directives of the current environmental
policy.

Keywords: urbanization; water resources;
environmental planning.
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Introducao

Situada dentre as cidades brasileiras de im-
plantacdo costeira ou estuarina, com razdes
nitidamente vinculadas a defesa da Colonia e
as possibilidades de troca comercial (Santos,
2001; Moraes, 1999a), Belém, Para, apresen-
tou varias fases de seu desenvolvimento urba-
no na relagdo com sua extensa e capilarizada
hidrografia. Longe de qualquer determinismo
ambiental, na verdade a historia da estrutura-
¢ao urbana de Belém e de sua regido demons-
tra como a presencga dos cursos d’agua na
paisagem e no ambiente regional condicionou
formas de aproveitamento econémico e solu-
¢Oes de territorializacao, no Norte do pais e
em assentamentos urbanos costeiros em geral.
Pretende-se, neste trabalho, abordar aspectos
da urbanizacdo de Belém, Pard, em sua relacdo
com tais condicionantes ligados a proximidade
e formas de apropriacdo da agua em assenta-
mentos urbanos, a partir de casos histdricos,
de fendmenos contemporaneos e de algum
recurso a conceituagoes.

Este texto estd estruturado, basicamente,
em duas partes. Inicialmente sdo comentadas
formas histéricas de uso, de apropriacao e de
abordagens da 4gua na cidade de Belém. Essas
abordagens denotariam atividades economi-
cas, mas também solucdes de desenho urbano
e dimensdes funcionais da cidade, relacionadas
a essas abordagens da agua. Em sequéncia,
sao brevemente abordados alguns fendmenos
empiricos em que tais abordagens e formas se
materializam, para comprovar e discutir essas
categorias e apresentar, em retorno a formula-
¢ao, a dimensao concreta da problematica.
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Belém do Para e abordagens
histdricas da agua

O empreendimento colonial fez de Belém
uma base militar e administrativa, com uma
pequena praca comercial; um forte, suces-
sivamente reformado e fragilizado tanto
pela precariedade construtiva quanto pelas
intempéries e as correntes fluviais, foi im-
plantado estrategicamente para a defesa da
regido da foz do Amazonas e do estuario em
torno da Baia do Guajara (Moreira, 1989).
Aquela Belém, entre o século XVII e o inicio
do século XVIII, era na verdade um povoado,
com populagao pequena e, no século XVII,
poucos civis (Cruz, 1973). Era um ponto de
observacdo e de controle do acesso no sis-
tema fluvial do estuario da Baia do Guajara,
permeado de bancos de areia e rios de baixo
calado (Penteado, 1973). A pequena cidade,
entdo, era composta basicamente por dois
assentamentos, a Cidade e a Campina, se-
parados por um rio e um pantano, o Alaga-
digo do Piri que foi drenado apenas no inicio
do século XIX, integrando as duas diferen-
tes parcelas da cidade (Cruz, 1973; Baena,
2004). Essa foi uma fase de aproveitamento
da agua na cidade de Belém que denotava
observacdo e extensdo; controle e monito-
ramento do territorio (Deleuze e Guatta-
ri, 1997) e producao de solo, por meio dos
acrescidos de terras e da ocupacéo do terri-
torio artificializado e drenado. Essa fase, de
abordagem da &gua na cidade como obser-
vacdo e extensao, corresponderia ao perio-
do entre o inicio do século XVIl e a primeira
metade do século XVIII.
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Figura 1 — A Doca da feira do Ver-O-Peso, registrada nos anos 1960,
era um ponto de desembocadura do igarapé do Piri,
divisor territorial da cidade nos séculos XVII e XVIII

Fonte: Penteado (1968, v. 1, p. 47).

Figura 2 — Embora em registro dos anos 1960, a Doca do Reduto
(nas imediacdes da zona central de Belém) ja era, ha tempos, um exemplo
de desembocadura de rio com intensa atividade comercial e fluxo naval

Fonte: Penteado (1968, v. 1, p. 139).
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A Belém da segunda metade do século
XVIII até o final do século XIX, em suas formas
predominantes de aproveitamento e aborda-
gem da agua, é uma cidade comercial, um en-
treposto. E na troca comercial, sobretudo por-
tuaria, de equivalentes de especiarias asiaticas
e africanas, e produtos regionais tidos como
exoticos pelos europeus, que consiste a dina-
mica econdmica predominante daquele perio-
do, além das receitas publicas (Baena, 2004);
grdos, ervas aromaticas e comestiveis, 6leos,
castanhas, téxteis e fibras, alimentos, madeiras,
couros, pescado, frutas, artefatos em geral. A
navegacao, estruturando uma rede de trocas
na Regidao Amazonica (assim denominada no
século XIX), pontuava a formacao e a consoli-
dacdo de numerosas cidades ribeirinhas e por-
tuarias, envolvidas em fluxos comerciais inten-
sos na Bacia Amazonica (Baena, ibid.; Corréa,
1987). Nesse periodo sdo estruturados portos,
alguns publicos, em igarapés que penetram a
cidade, e numerosos portos privados, ocupan-
do lotes estreitos de suas margens fluviais,
estendendo-se para terras entao periféricas —
fendmeno que seria, ja em finais do século XIX,
registrado como problemético pela chegada de
um mercado formal de terras e pela formacao
de precos do solo urbano em termos modernos,
em Belém (Penteado, 1968). Essa cidade, ain-
da intimamente vinculada em suas atividades
econdmicas, em seus equipamentos publicos,
em suas formas de territorializacao e econo-
mia, a hidrografia, era portanto um entreposto,
onde a navegacdo e a troca denotavam usos
de extensdo e conexdo em relacdo a dgua. A
conexao ocorria, portanto, a partir da instala-
cao das estruturas portuarias, interface entre
a terra estendida ou ndo e a agua, produzin-
do relagdes (funcionais, econdmicas, culturais).
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Essa caracteristica comercial perdura até os
dias atuais, obviamente com modificacdes, mas
a persisténcia do carater mercantil na econo-
mia regional repercute tanto em antagonismos
entre as elites econdmicas e os trabalhadores e
pobres urbanos quanto nas definicoes contem-
poraneas sobre quem tem direito ao usufruto
dos espacos diferenciados da beira da agua
(Moraes, 1999b).

A partir do final do século XIX, a cidade
de Belém e sua regido recebem tracos proprios
do processo de modernizacao capitalista da
época. A adaptacdo das solucdes de infraestru-
tura (até entdo incipientes, como era préprio
daquele tempo e do estagio da economia local)
e servigos urbanos para as exigéncias da cida-
de e do tempo capitalista implicam racionaliza-
cao, retificacdo, esquadrinhamento e dominio
geométrico do espaco urbano. E muito clara
a influéncia do ideario da renovacao urbana
burguesa da virada dos séculos XIX e XX (Hall,
1995; Choay, 1997); a cidade precisava funcio-
nar, e a massificacdo da habitacdo — ainda que
em solugdes precarias, registradas até mesmo
na década de 1940 por Penteado (1968) — e das
redes e servicos urbanos entdo nascentes com-
binava uma estratégia de consumo de produtos
europeus e norte-americanos (bonde, ilumina-
¢ao publica a gas, telefone e telégrafo, mobilia-
rio urbano, tubulagdes, blocos pré-fabricados,
usinas e maquinas), ou seja, uma ampliacdo
de mercado, a uma remodelagao urbanistica
significativa. O estudo de Sarges (2002) aponta
o0 carater autoritario da administracao muni-
cipal da época, imbuido do positivismo tipico
de seu tempo, e de uma légica higienista pré-
pria da renovacdo urbana brasileira (Andrade,
1992), para as operagdes materiais de demoli-
¢do de logradouros e edificacdes, implantacao
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de infraestrutura e urbanizacdo em geral, em
moldes festejados pela elite e permeados pe-
la busca da salubridade, ou pelo combate ao
miasma. Nesse sentido, intervencdes legislati-
vas disciplinavam o escoamento das aguas de
chuva das coberturas das edificacdes para que
nao fossem dispostas no leito das vias; diques
e conten¢des em alvenaria de pedra ou blo-
cos eram construidos para que se limitasse o

avanco das aguas; aterros e acrescidos (exten-
sao, portanto) produziam solo para que estru-
turas portuarias viessem a surgir, suprimindo
bancos de areia e, portanto, praias; iniciava-se,
em termos praticos, um periodo de racionali-
zacdo do tracado e supressao de meandros de
leitos de igarapés ou pequenos rios urbanos, de
modo a acelerar seu escoamento e afastar os
dejetos da paisagem (Sarges, 2002).

Figura 3 - Vista geral do Porto de Belém, a partir da Baia do Guajara;
o projeto de modernizacao e formaliza¢do do Porto, datado de concepgdes
do final do século XIX, assinala a racionalizagdo das aguas na cidade

Fonte: Para (1899, p. 53).
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Figura 4 — A Avenida Visconde (“Doca”) de Souza Franco,
atualmente area nobre da cidade, foi uma area de assentamento precario
(ou uma “baixada”) até os anos 1970, periodo deste registro fotografico

Fonte: Blog da FAU (2 maio 2012).

O controle e a administracdo da paisa-
gem, comenta Cauquelin (2007), sdo operagdes
artisticas/técnicas modernas, executadas a par-
tir da segunda metade do século XIX, para que
se produzam mundos e, portanto, para que a
paisagem seja, ela propria, o disciplinamento
do mundo. Nessa Belém da virada do século
XIX para o século XX, as 4guas passaram a ser
aguas técnicas, progressivamente; o Porto de
Belém se instala no inicio do século XX, extin-
guindo a praia e o banco de areia e lodo que
existia nas imediacdes da feira e dos mercados
do Ver-0-Peso (Penteado, 1973); alguns canais
passam a receber retificacdo de tracado e ta-
ludes impermeadveis em blocos; surgem as ar-
tes urbanas no espaco publico da cidade, em
pragas com pequenos canais e sistemas inte-
grados de escoamento; sao construidas redes
de infraestrutura, aterradas areas sujeitas a
alagamentos sazonais, e os casebres sao iden-
tificados e sistematicamente remodelados ou
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removidos de alguns locais centrais da cidade
(Sarges, 2002). Essas aguas sdo veiculo e sdo
substancia, e logo se tornam paisagem, pa-
ra que mercadorias, servicos, dejetos, reagdes
fisico-quimicas e diferenciais de valor do solo
urbano a elas relacionados surjam.

0 século XX demarca ndo apenas a acen-
tuacao do carater das aguas técnicas, como
processo de racionalizacdo do ambiente, do
territério e da paisagem urbana, mas também
o aprofundamento do carater da 4gua como
veiculo (de dejetos, de matéria, inclusive mer-
cadorias), como substéncia (para produzir rea-
¢oes, de limpeza, sulfactacao, diluicao) e, entao,
como recurso (econdmico, como ativo). De-
marca, ainda, que as operacdes da agua como
extensdo, conexdo e observagdo incorporem,
também, a apropriacdo material. A captacao
de agua e a expansao dos sistemas de abas-
tecimento, bem como a tomada de 4gua como
insumo, sdo procedimentos da cidade moderna

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 41-60, maio 2015

07/05/2015 09:20:05 ‘



‘ Book final.indb 47

Belém do Para: cidade e dgua

que geram rejeitos, e cria-se uma espécie de
dialética técnica no espaco urbano; o curso
d"agua é atil e maldito; ele é sujo, mas é um ca-
nal, ndo mais um rio; passa a ser, por isto mes-
mo, um veiculo de limpeza e escoamento, atra-
vés de uma substancia codificada pelo saber
aplicado moderno. As redes de abastecimento
de 4gua, ja em franca implantagdo desde o sé-
culo XIX, e representando evidente descompas-
so diante do enorme passivo da falta de cober-
tura de saneamento na cidade (Pereira, 2006),
avancam no século XX com sucessivas refor-
mas administrativas e alteracdes tecnoldgicas.
Aquela “agua técnica” do saneamento basico
moderno é tributaria dessa ldgica, em que o
rejeito tem, na maneira de abordar a agua na
cidade e na regido, carater muito préximo ao
da navegacao.

Porto, waterfront, engenharia
ambiental, gestao de aguas

As formas de territorializacdo da agua na ci-
dade de Belém corresponderiam, assim, a usos
e a abordagens. A partir da empiria utilizada,
quatro fendmenos podem ser identificados
com diferentes usos e abordagens da agua na
cidade. A partir dos usos de conexao, extensao,
observagéo e apropriacao, identificou-se abor-
dagens da agua como veiculo, substancia, pai-
sagem e recurso. Essas abordagens, contudo,
ndo se colocam como diretamente respectivas
aos usos da agua na cidade listados neste tex-
to. Na verdade, ha recombinacdes desses usos
e das abordagens, de modo que, nos fendéme-
nos estudados, ha associacdes entre dois ou
mais desses elementos.

Figura 5 — Um diagrama esquematico pode demonstrar relacdes entre usos,
abordagens e formas territoriais, presentes na pesquisa,
na relacdo entre cidade e 4gua

Conexéo — Veiculo I Porto
il . Engenharia
Extensdo Substancia amibsiantal
Observagéo — Paisagem B I— Waterfront
Apropriacédo Recurso ‘ | Gestdo de aguas
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Usos da agua no territério (portanto,
no espaco politicamente delimitado, ainda
que nao formalmente, com contetidos histo-
ricos, culturais, econdmicos, técnicos, sociais)
seriam elementos basicos dessa tipologia e
dessa tentativa de conceituagao. Esses usos,
que sugerimos ser estruturais, resultam em
abordagens modernas da dgua no territério
(urbano, principalmente). Falamos em aborda-
gens modernas, porque elas derivam de utili-
zacdes mais complexas em comparagdo com
aquelas presentes em outros tempos historicos
(pré-capitalistas, por exemplo). Novas funcio-
nalidades e equipamentos técnicos dispostos
territorialmente — portos, fabricas, ferrovias,
estradas, estaleiros, mercados (Jacobs, 1970) —
representam diferentes modos de tratamento
da agua na cidade; diferentes abordagens. Fa-
lar em recurso, portanto, remeteria a um dado
momento historico, capitalista, e ja identifica-
ria uma abordagem contemporéanea da 4gua
na cidade. A politica de gestao de recursos
hidricos (que optamos por denominar como
gestao de aguas, o que é igualmente comum
e identifica 0 mesmo fenémeno e a mesma
politica de Estado), conforme ilustrado esque-
maticamente no diagrama, é absolutamente
transversal a todas as abordagens, dizendo-
-lhes respeito igualmente. Essa concentracdo
em torno da gestdo de dguas ocorre porque
se identificou que seu modo de analisar, de
exercer poder e de intervir sobre a 4gua no
territério é, de modo analogo, pretensamente
universal, relativo a todos os usos que se pos-
sa praticar a respeito do recurso. O efeito da
gestdo de aguas é transversal, difuso e genera-
lizado, temporal e espacialmente. Justamente
por isso, em textos institucionais da politica de
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gestdo de aguas no Brasil (MMA, 2004), por
exemplo, bem como em outros locais, como na
Europa, mesmo com seus diferentes niveis de
escassez e de estrutura institucional (Barraque,
1992), fala-se no principio de usos multiplos
da 4gua como virtude — embora esse principio
nao contenha, necessariamente, um modelo
politico de compartilhamento, ou uma relagao
necessaria entre o recorte territorial técnico da
bacia hidrografica e os usos concretamente
estabelecidos nas economias materializadas
no territdrio. A agua €, assim, recurso porque
pode representar fator de producao, insumo,
diferencial na renda da terra, atributo valoravel
de localizagao.

Os portos seriam formas territoriais de
abordagem da agua como veiculo. Sua légica
de desenho urbano e sua configuragdo deno-
tam usos de extensdo e conexdo, sobretudo.
Nesse sentido, nota-se que, historicamente,
nos assentamentos urbanos ha abordagens da
agua na paisagem que, para produzir solo, para
garantir acréscimos de territdrio na penetracao
diante do territério da agua, estendem o ter-
ritério. Essas abordagens podem ser notadas
em aterros, em diques, pieres, mas também em
embarcacdes. Podem ser observadas nas tecno-
logias de moldagem do terreno, no disciplina-
mento dos fluxos de drenagem e percolagao,
por exemplo, bem como na criagdo de terrenos
emersos, quando se precisa, social e econo-
micamente, desses. O inverso também ocorre;
quando se cria canais e entradas da dgua no
territorio urbanizado. A ideia de conexao se
refere as estruturas (o equipamento portudrio,
por exemplo) em que se deseja produzir a rela-
¢ao entre a estabilidade ou o territério alterado
e o veiculo.
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Secundariamente, portos usam a agua
na cidade através de observacao e de apro-
priacdo. Obviamente, usos militares, por
exemplo, teriam importancia de usos de ob-
servacao tdo relevantes quanto os proprios
usos de conexdo, no caso de estruturas por-
tuarias, mas esses consistem em casos excep-
cionais; tratamos aqui de portos de natureza
civil, comercial, principalmente, por esses es-
truturarem nuicleos urbanos antigos — no caso

dos portos abrigados da virada dos séculos
XIX e XX (Doumenge, 1967) — e mesmo por
representarem fatores de inducao de novas
centralidades econdmicas, segregadas e em
enclaves, em estruturas portudarias contem-
poraneas como o hub port (Baudouin, 1999).
Nota-se, portanto, que mais de um uso da
agua na cidade e mais de uma abordagem po-
dem corresponder, central ou perifericamente,
a determinada forma territorial.

Figura 6 — O Porto de Belém, em operac¢do desde o inicio do século XX,
e em processo de discussao sobre sua viabilidade funcional
e administrativo-econémica

Fonte: CDP (2014).
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Figura 7 — A Estacao das Docas, espaco turistico com modelo de gestao
e padrao de projeto tipicos do waterfront em curso no mundo

Fonte: Foto do autor (dez. 2003).

No caso de Belém, o Porto, que compreen-
de uma zona portudria ampliada, contendo um
terminal de carga a granel, o cais acostavel para
embarcacdes de carga e passageiros, terminais
militares e um terminal de combustiveis (CDP,
2014), esta em nitido processo de discussao de
sua viabilidade técnica e gerencial. O Porto de
Belém, estuarino, é configurado como estrutu-
ra tida, hoje, com alto nivel de obsolescéncia
(Baudouin, 1999), diante do modelo do hub
port e seus impactos territoriais, ambientais e
logisticos. A localizacdo histérica do Porto, cen-
tral, era a mais adequada para o periodo do
inicio do século XX; atualmente, discute-se o
conflito em torno das cargas em contéineres e
a relacdo entre exportacdo, importacdo, passa-
geiros e cargas, além do conflito funcional com
o Centro Histérico de Belém e suas atividades.
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Os chamados waterfronts representam,
no plano da Historia, a contraface dos portos,
antigos ou modernizados. Na verdade, um
waterfront em geral deriva de uma zona por-
tuaria cujo padrao tecnoldgico, situacao fisio-
grafica e modo de operagao passaram a ser
considerados obsoletos (Baudouin, op. cit.) Pro-
cessos de reestruturagdo produtiva e de privati-
zacdo de servicos e do comércio na cidade cria-
ram um modelo de negécios que se utiliza das
cascas histdricas dessas estruturas portuarias
para nelas produzir locais de consumo visual,
de padrdes diferenciados (Zukin, 2000; Harvey,
1996; 2000). Os waterfronts, assim, sdo formas
territoriais de abordagem da agua como pai-
sagem. Sua légica de desenho urbano denota
usos de observacao; subsidiariamente, resta
a ideia de conexao como referéncia histérica,
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mas frequentemente sem qualquer concretude
funcional. Zukin (op. cit.) apresenta a ideia de
consumo visual e de paisagens liminares para
identificar que, nesses locais, ocorre um novo
tipo de relacdo econdmica, contemporéanea, em
que a espacialidade do lugar é parte dos ele-
mentos que redefinem a abordagem da agua
na cidade.

Em Belém, o exemplo de waterfronts re-
presenta a aplicacao das parcerias pUblico-pri-
vado e a requalificacdo das cascas histéricas

das antigas zonas portuarias; o “empreendi-
mento” Estacdo das Docas, inaugurado em
2000, subsidiado pelo Governo do Estado do
Para, € um exemplo. Nesse caso, a agua como
paisagem denota os valores do solo urbano
articulados a uma dimensdo da chamada eco-
nomia da cultura, e a uma relacdo das novas
atividades do terciario urbano com o aproveita-
mento das antigas estruturas (Jameson, 2001);
a dimensao paisagistica da agua, assim, adqui-
re notavel materialidade, fundiaria inclusive.

Figura 8 — Uma das se¢des de canais de drenagem de obra
de macrodrenagem da bacia hidrografica mais densa
de toda a Regido Metropolitana de Belém, a Bacia da Estrada Nova,
a época da divulgacao do seu projeto basico, exibia entdo esbocos
de tecnologias de drenagem urbana nao-estrutural

Fonte: Belém (2006).
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Em sentido ambiental mais diretamente,
a vertente da Engenharia Ambiental aplicada
no Urbanismo e nas obras de infraestrutura
urbana vem, desde pelo menos os anos 1980,
praticando variantes de projetos com pretensao
de intervencdes de baixo impacto fisico-am-
biental. Principalmente ligadas ao Paisagismo,
a Drenagem Urbana e a Geotecnia, essas inter-
vencdes de uma Engenharia Ambiental urbana
compreensiva remontam a aplica¢des da Eco-
logia ao Urbanismo, ao Planejamento Ambien-
tal, ao Planejamento Regional e ao Paisagismo
(Spirn, 1984; McHarg, 1971). A substituicdo de
l6gicas de impermeabilizacdo de terreno, gran-
des movimentagdes de terra e obras de arte
de infraestrutura por solucdes que favorecem
dindmicas naturais de escoamento, percolagao
e retencdo, contencdo de margens e encostas,
representa uma mudanga significativa no trata-
mento técnico da paisagem e do ambiente. Es-
sa abordagem da agua na cidade se identifica
com a agua como substancia e como veiculo,
sendo usada como conex&o e extensao, na pro-
ducdo e supressao de terrenos, na modelagem
do sitio e nas estruturas de interligacao entre
a terra e a agua. Adicionalmente, e em sinto-
nia com a concepcao dos waterfronts, a agua é
aqui também abordada como paisagem, ja que
esses espacos tratados de modo ambiental-
mente compreensivos tém se tornado locais de
frequéncia das classes médias urbanas e espa-
cos de conflito entre direitos de ocupacao, risco
ambiental urbano e direito a moradia.

Na cidade, o projeto de macrodrenagem
da Bacia Hidrografica da Estrada Nova, area de
numerosos assentamentos precarios, com 940
ha de area e 300 mil habitantes, apresentou
curiosa inflexao em seus padrdes de projeto.
Inicialmente a concepcao (ilustrativa, mais do
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que técnica) desse projeto parecia incorporar
solucdes ndo-estruturais de drenagem urba-
na. Ao longo da execugdo da obra civil, e em
funcao da fragilidade técnica do “projeto”,
nota-se a materializacdo de solucdes conser-
vadoras, convencionais e mineralizadas — nos
termos de Mello (2006) — de modo que se po-
de falar em um retrocesso, ndo apenas técni-
co, mas em termos urbanisticos, posto que em
Belém a drenagem (e, portanto, o alagamento)
constitui o principal fator de risco ambiental
urbano. O projeto de macrodrenagem da Bacia
Hidrografica da Estrada Nova, area mais den-
sa de toda a Regido Metropolitana de Belém
(RMB), é caracterizado pela intervencao em
uma area de cota altimétrica baixa, frequen-
temente até a cota 6,0 m, acima do nivel do
mar. O alagamento, sazonal, periddico ou ex-
cepcional, se mostra induzido pela deficiéncia
de saneamento basico, pela ocupagao do solo
e aterros tecnicamente criticos e irregulares, e
potencializado pela pobreza dos moradores.
Essa situacdo provoca, anualmente, perdas ma-
teriais, adoecimento e mesmo perdas humanas.
Sua “mensurabilidade” nédo estaria, portanto,
na capacidade de uma classe de peritos, que
identificaria suas “causas” e atuaria sobre elas
(Valencio, 2010), mas em uma conjuncao de
politica habitacional deficiente, baixissima ren-
da domiciliar, sitio fisico alagavel e alta conti-
guidade do ambiente construido.

Em paralelo a esse fator, a implanta-
¢do de equipamentos publicos urbanos como
o “parque naturalistico” Mangal das Gargas
parece ndo apenas tentar criar um ambiente
naturalizado na cidade, mas também compor,
como um termo entre o waterfront e a Enge-
nharia Ambiental, a aplicacdo das abordagens
da agua na cidade como paisagem e como
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veiculo, a0 mesmo tempo, ou como uma espeé-
cie de articulacdo, inclusive pela proximidade,
com o projeto de macrodrenagem da Bacia da
Estrada Nova. A criacdo de espacos de sociabi-
lidade, relativamente elitizados e com contra-
ditdrios apelos ambientais, pela por¢ao de ar-
tificialidade que tém, sugere a vinculagdo entre
a producdo da paisagem nessa abordagem da

agua na cidade e seus potenciais de clivagem,
de veto. Esse veto pode ocorrer tanto pelos
mecanismos de consumo triviais, quanto pelo
acesso as terras com os atributos da conexédo
e da observacdo em relacdo a agua, e também
quanto a possibilidade de infraestrutura e equi-
pamentos urbanos a ela relacionados — incluin-
do o saneamento basico.

Figura 9 — O Parque Naturalistico Mangal das Garcas, em Belém-PA,

é um dos exemplos de intervencées de cunho ambiental e de baixo impacto
praticadas recentemente, embora apresente, como é comum na Engenharia
Ambiental, contradicdes estruturais, como sua grande area aterrada
e supressao de vegetacao de restinga

Fonte: Foto do autor (set 2009).
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Por fim, a gestdo de aguas, abordando
um conjunto de atividades de aproveitamento
da agua no territdrio, tem carater transversal,
difuso e abrangente nesse cenario. A ideia de
uma gestdo da paisagem, inserida em uma
l6gica a0 mesmo tempo contabil e gerencial
(Cauquelin, 2007), é imediatamente a da abor-
dagem da agua como recurso do territério.
Em paralelo, contudo, as outras abordagens
circulam. Na gestao por bacia, aborda-se a

agua como veiculo e substancia; em sua dimen-
sao cultural, considerada dentro do chamado
principio dos usos multiplos (MMA, 2004) na
divisdo de estoques do recurso surgem usos de
apropriacao; no gerenciamento desse estoque
diante das intervencdes ao longo da bacia, as
intervencdes sao casos de extensao, conexao; a
prépria operacao de monitoramento do uso do
recurso se revela, em sintese, uso de observa-
¢ao da agua no territorio (Figura 10).

Figura 10 — A definicdo espacial recente do Estado do Para
em regides hidrograficas é o principio da formalizacao
de uma politica de gestdo de dguas na Regido

Fonte: Sema (2012).
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Figura 11 — A Regido Metropolitana de Belém
em sua parcela de maior densidade de urbanizacéo,
com delimitacdo de Bacias Hidrograficas
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Consideracoes finais

A intencdo da pesquisa que gerou este texto
era, inicialmente, a de buscar pontos de con-
vergéncia entre quatro frentes de discussao do
fenémeno socioambiental relacionando o pro-
cesso de urbanizacao e a agua no territério. A
relacdo entre cidade e agua, na verdade, ndo é
essencialista, nem diz respeito a narrativas eso-
téricas e misticas entre o lugar, ou seus atribu-
tos naturais, e as atividades humanas nele ins-
critas. A empiria, no caso de Belém, Para, reme-
te a quatro fenémenos, ou formas, territoriais,
que ilustram pontos de uma problematica de
acesso ao recurso, ou a paisagem, ao veiculo
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ou a agua cientificamente tratada como subs-
tancia — destituida, supostamente, de qualquer
carga politica. Nesse sentido, estender o ter-
ritério; conectar funcdes e atributos da agua;
apropriar-se materialmente dela ou monitora-
-la sdo atividades, inscritas materialmente por
meio de equipamentos e estruturas urbanas,
proprias de cidades costeiras, ribeirinhas, la-
custres. Esses fendmenos, entdo, articulam um
problema Unico. Estes quatro fendmenos sao:

* a urbanizacdo de frentes de agua urbanas,
tomada a partir de antigas estruturas e espacos
publicos de equipamentos de logistica portua-
ria, segundo modelos do empresariamento ur-
bano (Harvey, 1996), usualmente chamada de
waterfront;
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® a correspondente discussdo técnica e
gerencial sobre a modernizacdo portuaria
(Baudouin, 1999), inclusive no Brasil, gerando
novos impactos territoriais com a desativacao
de antigas zonas portuarias (frequentemente
do inicio do século XX) e a reorganizagdo ge-
rencial advinda da legislacdo nacional de regu-
lacao do setor (Brasil, 1993; 2013).

* aincorporacdo crescente de tecnologias
da engenharia ambiental, de carater compre-
ensivo (Araujo, Almeida e Guerra, 2008; Spirn,
1984), diante dos impactos ambientais consi-
derados negativos, principalmente relaciona-
dos a medidas estruturais de drenagem urba-
na, com forte carater artificializado e depen-
dente de estruturas integradas sistemicamen-
te, mas nao relacionadas ao gerenciamento de
bacia hidrografica;

* a implantacdo progressiva, no Brasil e
no Estado do Para (através da Secretaria de
Estado de Meio Ambiente), de uma politica
de gestdo de recursos hidricos (Sema, 2012),
baseada em diagndsticos ainda incipientes
por regido hidrografica do Estado, e baseadas
na discussao, assumidamente em processo de
amadurecimento, sobre a implantacdo de me-
canismos de cobranca por uso e exploracdo de
recursos hidricos no Estado, diante de diferen-
tes potenciais de acesso fisico a agua e, por-
tanto, diferentes niveis de escassez e abun-
dancia, de acordo com as diferentes regides
do Estado do Para.

A andlise desses fendmenos, em principio
desarticulados, permite uma integracdo da te-
matica da agua na cidade. Notou-se que:

® aincorporacdo da agua como paisa-
gem no fendémeno do waterfront remete a
um momento novo, da economia da cultura
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(Jameson, 2001) nas economias urbanas, e
da incorporacdo da paisagem como elemento
derivado do acimulo de capital previamente
imobilizado no territorio, criando usos do novo
terciario urbano, nao mais relacionados a pro-
ducao industrial, manufatureira ou ao comér-
cio, ou mesmo as atividades primarias, tipicas
da economia urbana amazbénica; a paisagem
torna-se um ativo econémico, associando os
valores da cultura do antigo a criacdo de uma
suposta identidade regional, ribeirinha ou
amazénica, vinculada ao rio;

¢ como contraface desse processo, a mo-
dernizacao de portos trata a agua na cidade
como veiculo; sendo uma “agua técnica”, esse
elemento pertence a ordem dos fenémenos ra-
cionalizados pela légica do calculo e, ao mes-
mo tempo, pela eficiéncia dos modelos logisti-
cos contemporaneos. A 4gua como veiculo &,
portanto, destituida em grande parte de seus
atributos culturais e paisagisticos, em uma
apreciacao mais imediata, dizendo respeito a
uma economia mais pragmatica e, sobretudo,
relacionada ao controle do tempo e as medi-
das de eficiéncia do espago portuario;

® na incorporacdo de uma légica da Ecolo-
gia como ciéncia, no processo de urbanizacao
e implantacdo de redes e sistemas de infraes-
trutura, a engenharia ambiental aborda a dgua
na cidade como substancia, como veiculo, mas
também permite sua apropriacdo como paisa-
gem; sua dimensao econdmica é nitidamente
integradora. As interven¢des de margens de
rio e canais urbanos no mundo inteiro vém se
tornando polémicas experiéncias de, simulta-
neamente, recuperacao ambiental, elitizacdo
do perfil socioeconémico de moradores e dis-
cussao sobre os efeitos fisico-ambientais das
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novas estruturas. Com uso intensivo de vege-
tacdo, materiais bio-degradaveis e superficies
permedveis, a engenharia ambiental revela
uma luta pela legitimidade e pelos direitos ao
ambiente urbano saudavel. Tendencialmen-
te, as intervengdes vém justificando amplos
processos de remocao populacional e a im-
possibilidade de extensao dos beneficios das
tecnologias compreensivas para a urbanizacao
de favelas, ponto critico da drenagem urbana
no Brasil.

® a gestdo de aguas, por sua vez, aprofun-
da a dimenséo integradora da engenharia am-
biental. Pode ser afirmado que a gestao de re-
cursos hidricos sintetiza as quatro abordagens
estudadas da agua na cidade. Ao adotar uma
postura gerencial sobre o ambiente, essa di-
mensdo da politica ambiental se propde a or-
ganizar a paisagem (Cauquelin, 2007); ao ge-
renciar o ambiente a respeito desse elemento
especifico, a gestao de aguas sintetiza e apro-
funda a dimensao difusa do controle politico
sobre 0 ambiente, incorporando a agua como
paisagem, veiculo, substéncia e tornando-a,
de modo mais evidente, mercadoria.

0 caso de Belém, Para, pode ser pensa-
do como ilustrativo de uma problematica ur-
bana de acesso a 4gua, amplamente falando.
Por ser uma cidade onde a localizacdo e os
atributos fisiograficos e hidrograficos do sitio
se revelaram, historicamente, decisivos, o ca-
so de Belém contém, com alguma variedade,
questdes generalizaveis. Como cidade portua-
ria, da época dos portos estuarinos, e como
praca comercial, ainda que relativamente es-
tagnada no padrao brasileiro, Belém atravessa
discussao publica acerca da “sobrevida” de
seu Porto central, ligada a projetos culturais
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pensados como obrigatoriamente rentaveis,
convivendo com propostas ambiciosas e néo-
-urbanas de hub-ports distantes. Como local
de urbanizagdo precaria e alagavel, com alto
indice de irregularidade fundiaria e urbanis-
tica, Belém recebe, ha alguns séculos, suces-
sivas propostas de racionalizacao (e, como
visto, até mesmo de “compreensdo” técnica,
embora abortada) de sua drenagem natural
e de producdo da paisagem. Situada em um
estado do Brasil com nivel significativo de
disponibilidade de agua doce superficial, e na
regido expandida de desembocadura de um
importante rio da América do Sul, a cidade,
e o estado do Para, enfrentam o debate em
torno do perfil “amazénico” de uma politica
de gestdo de aguas, em que compensacoes fi-
nanceiras conservadoras sdo postas na mesa
em paralelo ao risco iminente de subjugar a
informalidade urbanas, e as economias popu-
lares e de subsisténcia.

Em sintese, o planejamento ambiental
urbano se observa de um ponto de vista de
discussao de seus parametros tedricos e instru-
mentos de aplicacdo. Fortemente influencia-
dos pela economia neocléssica, os modelos de
planejamento ambiental vém usando concep-
coes de eficiéncia econdmica e custo marginal
supostamente capazes de prever e mitigar
eventuais impactos negativos, ou externalida-
des, advindos da producao territorial da cidade
e seu ambiente (Acselrad, 2001). Nesse senti-
do, a dimensao classista do controle politico,
embora difuso, sobre 0 ambiente, é evidente e
quase total. Faz-se necessaria, portanto, outra
l6gica, cooperativa, de politica ambiental ur-
bana, capaz de articular niveis de governo, nao
promovendo competicdo entre agentes, mas
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criando dindmicas de leitura, compreenséo nao passa apenas pela discussao da amplia-

técnica e projetos progressistas para a aplica- ¢do do acesso e das opcdes tecnoldgicas, mas
¢ao de tecnologias de recuperacdo ambiental pelas opgdes politicas de garantia de acesso e
que corram em paralelo a projetos de desen- viabilizacdo dos custos para vencer o passivo

volvimento social e econémico. A dimensao das areas classificadas como subnormais, no
publica e coletiva da agua na cidade, portanto, Brasil, por exemplo.
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Governanca da agua e inovacao
na politica de recuperacao de recursos
hidricos na cidade de Sao Paulo

Water governance and innovation in the policy
of water resources recovery in the city of Sdo Paulo

Resumo

A degradacao ambiental de rios e corregos urbanos
nas grandes cidades tem suscitado a formulagdo de
diferentes politicas publicas. Este artigo analisa po-
liticas publicas visando a recuperacdao ambiental de
cérregos urbanos, como novo paradigma na gestéo
dos recursos hidricos. O texto aborda o padrao de
urbanizacdo da cidade de Sao Paulo que resultou
na degradacao de seus recursos hidricos e o alcan-
ce das politicas publicas voltadas a sua recupera-
¢do. Em um contexto de cérregos contaminados,
varzeas ocupadas por favelas, auséncia de rede co-
letora e de tratamento de esgotos, politicas de re-
cuperacdao ambiental da rede hidrica podem trans-
formar esses cérregos em importantes prestadores
de servicos ecossistémicos. As politicas de recupe-
racao de rios e corregos urbanos tém um potencial
reconhecidamente inovador e podem contribuir
para a construcdo de uma cidade mais sustentavel.

Palavras-chave: municipio de Sao Paulo; gover-
nanca da agua; degradacdo ambiental; recupera-
¢do recursos hidricos; parques lineares.
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Abstract

The degradation of urban rivers and creeks in large
cities has stimulated the proposition of different
public policies. This article analyzes public policies
targeted at the environmental recovery of urban
creeks as a new paradigm in the governance
of water resources. The text approaches the
urbanization pattern of the city of Sdo Paulo,
which has produced the degradation of its water
resources, and the reach of public policies that
aim at their recovery. In a context of contaminated
creeks, floodplains occupied by squatter
settlements, and lack of collection and treatment
of sewage, policies for the environmental recovery
of the water network can transform these creeks
into important providers of ecosystemic services.
Policies of recovery of urban rivers and creeks
have a recognized innovative potential and can
contribute to build a more sustainable city.
Keywords: municipality of Sdo Paulo; water

governance; environmental degradation; recovery
of water resources; linear parks.
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Introducao

A cidade de Sao Paulo é o maior municipio da
Regido Metropolitana de Sao Paulo, com mais
de onze milhdes de habitantes. Sua estrutura
hidrografica é formada por 82 bacias contidas
integralmente em seu territdrio e outras 21,
contidas apenas parcialmente no municipio. Os
principais cursos d’agua totalizam mais de cem
afluéncias dos rios Tieté, Pinheiros, Tamandua-
tei, além das bacias que drenam as represas
Guarapiranga e Billings, na regido sul do muni-
cipio (Sao Paulo, 2012).

O padrao de estruturacao urbana que se
estabeleceu no municipio provocou uma signi-
ficativa degradacdo de seus recursos hidricos,
com a ocupacao intensiva e irregular de areas
de mananciais e fundos de vale. Além de ter
resultado em uma elevada impermeabilizacdo
do solo urbano e na contaminacgao dos cursos
d’dgua em razdo da auséncia de uma rede
adequada de coleta e tratamento de esgotos,
a ocupacao dessas areas ambientalmente fra-
geis colocou em situacdo de risco aqueles que
ocupam as margens dos corregos da cidade
(Rolnik e Nakano, 2000).

O crescimento da cidade e os sucessivos
planos e programas de intervencao urbana,
como o “Plano de Melhoramentos do Rio Tie-
16", de 1922 e “Plano de Avenidas” de Prestes
Maia, de 1930, resultaram em grandes modifi-
cacoes da rede hidrica original, com a canali-
zacdo e retificacdo de cursos d’agua e aterra-
mento de varzeas. As varzeas dos rios Tieté,
Pinheiros e Anhangabal, que até a década de
1920 ainda se constituiam em grandes vazios
urbanos, foram aterradas e urbanizadas. As
obras de retificacdo do Rio Pinheiros previam
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o0 aproveitamento hidrelétrico, com a trans-
posicdo de suas aguas e construcdo das bar-
ragens dos rios Grande e Guarapiranga; a
retificacdo do Tieté possibilitou a construcao
das vias marginais ligando o centro aos novos
bairros que surgiam (Sao Paulo, 2004a). A
paisagem natural, caracterizada pelos mean-
dros dos rios, pelas extensas areas de varzea
foi sendo substituida por canais retilineos,
vias de fundo de vale, como é o caso da Aveni-
da Nove de Julho." Modificacbes no ambiente,
tais como a impermeabilizacdo do solo, a al-
teracdo nos leitos e nas margens dos rios e a
diminuicdo da cobertura vegetal nas cidades,
sdo fatores que podem provocar alteracdes no
ciclo da 4gua. Uma situacdo exemplar desse
fendmeno é a dimensao assumida pela trans-
formacéo das enchentes em inundagdes, pro-
blema esse decorrente de alteragdes no espa-
¢o geografico urbano.

A abordagem aqui desenvolvida tem
como foco analitico o conceito de governan-
¢a, que se baseia na premissa de ser resultado
da acao de multiplos atores, dentre os quais o
Estado que, sem duvida, é o mais importante.
Configura-se assim o exercicio deliberado e
continuo de desenvolvimento de praticas cujo
foco analitico estad na nocao de poder social
que media as relacdes entre estado, sociedade
civil e agentes econdémicos, e que podem am-
pliar os mecanismos de democracia participa-
tiva. O tema “governanga” insere-se nas novas
tendéncias da administracdo publica e de ges-
tdo de politicas publicas, principalmente quan-
do se considera a possibilidade de incluir novos
atores sociais no processo decisoério no intuito
de promover melhoria na gestao e avancar na
democratizagdo desses processos. Adota-se,
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portanto, uma visao que identifica todos os
esforcos relacionados com a construgao social
para articular teorias, agendas, sujeitos e po-
tencialidades, construcdo de aliancas e coope-
racao, além de acumular energia para romper
com as abordagens verticais e estanques das
atividades humanas e transcender aquelas que
se baseiam na supremacia do mercado (Jacobi,
2012). Desse modo, configura-se um processo
no qual se torna implicita a disseminacdo de
alguns dos poderes centrais para instancias do
setor publico, mais préximas da escala local
deciséria, e menos hierarquizadas, o que deter-
mina a inclusdo de novos agentes, instituicdes
e estruturas no processo decisorio. Portanto,
criam-se as condigdes para uma participacao
concertada entre varios representantes da so-
ciedade civil na conducdo politica e tomada de-
ciséria, em oposicdo a tradicional perspectiva
top-down da administracdo centralizada.

A abordagem da governanca ambiental
tem uma histéria recente, ganha impulso a
partir de meados da década de 1980 e refere-
-se a formas de governar os recursos naturais
envolvendo diferentes atores — governo, em-
presariado e o espectro ampliado da socieda-
de civil. Abre-se um estimulante espaco para
repensar as formas inovadoras de gestdo, na
medida em que fazem parte do sistema de
governanca: o elemento politico, que consiste
em balancear os varios interesses e realidades
politicas; o fator credibilidade, instrumentos
que apoiem as politicas, que facam com que
a populacdo identifique nas agdes e decisdes
politicas a solugao de seus problemas; e a di-
mensao ambiental.

O processo de governanca envolve
multiplas categorias de atores, instituicdes,

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 61-81, maio 2015

inter-relacdes e temas, cada um dos quais sus-
cetivel a expressar arranjos especificos entre
interesses em jogo e possibilidades de nego-
ciacdo, expressando aspectos de interesse de
coletividades, com énfase na prevaléncia do
bem comum (Jacobi, 2012).

A literatura sobre o tema enfatiza a go-
vernanca da agua, como a realizada por meio
da participacao, envolvimento e negociacao de
multiatores (multi-stakeholders), da descen-
tralizacao, transferindo poder para o governo
local (empowerment), da unidade de gestdo
por bacia hidrografica, por exemplo, e de meca-
nismos para resolucao dos conflitos (Solanes e
Jouralev, 2006; Castro, 2007).

Ao utilizar o conceito de governanca,
associam-se a implementacao socialmente
aceitavel de politicas publicas, novos atores
sociais na construcdo de agendas participati-
vas, de modo que a gestdo passa a considerar
novas relacdes entre sociedade, estado, agen-
tes econdmicos, direito, instituices, politicas
e acdes governamentais.

No Brasil, as diferentes engenharias insti-
tucionais e transformacdes em curso nos orga-
nismos colegiados mostram que a implantacdo
efetiva dos diversos instrumentos de partici-
pacdo pode mudar os padrdes de governanga,
estabelecendo novas mediacdes entre estado
e organizagdes da sociedade civil, baseadas
no aprimoramento de suas relacdes democra-
ticas. Poderao representar uma possibilidade
efetiva de transformacdo da ldgica de gestdo
da administracdo publica, abrindo um espago
de interlocucdo muito mais complexo, que am-
plia o grau de responsabilidade de segmentos
que sempre tiveram participacao assimétrica
na gestdo publica.
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As aguas na cidade de Sao
Paulo: de 1890 a 2014

Até o final do século XIX, S&o Paulo era um
pacato vilarejo no planalto da Serra do Mar.
Impulsionada pelo ciclo econémico do café, a
cidade comeca a se urbanizar, e diferentes ati-
vidades e servicos como bancos, estradas de
ferro, eletricidade, comércio, industria se desen-
volvem (AraUjo, 1992). A cidade, que tinha uma
populacao de 50 mil habitantes em 1875, apre-
senta um crescimento populacional de 269%
entre os anos de 1890 e 1900, e de 141% en-
tre os anos de 1900 e 1920. Assim, comeca-se
a sentir os efeitos da ocupacdo humana, e as
terras perdem sua vegetacdo, as aguas se tor-
nam vias transportadoras de esgotos, efluentes
industriais e residuos de todo tipo (Rutkowski
et al., 2010). A demanda por 4gua aumenta de
forma continuada, e os aguadeiros sao substi-
tuidos pelos chafarizes em pracas publicas por
onde as aguas das nascentes jorram.

A capital da Provincia se moderniza, e
em 1877, um grupo de empresarios constituiu
a Companhia Cantareira de Aguas e Esgotos
para distribuir 4gua; entretanto, essa ndo con-
segue acompanhar o crescimento vertiginoso
da cidade de Sao Paulo.

A inddstria ocupava um papel de des-
taque nesse crescimento, principalmente em
principios do século XX e apo6s a crise da eco-
nomia cafeeira. Nesse sentido, passa-se a re-
querer ampliagdes significativas nos sistemas
de 4gua e esgotos, ensejando o surgimento
dos primeiros servicos prestados diretamente
pelo setor publico.

E interessante observar que, ja em 1883,
apresentavam-se estudos sobre intervencdes

64

‘ Book final.indb 64

para o saneamento do rio Tieté, cujas aguas ja
se encontravam poluidas (Nébrega, 1981).

Em 1893, o Governo do Estado rescindiu
o0 contrato de concessao que havia firmado
com a Companhia Cantareira e criou a Repar-
ticdo de Aguas e Esgotos da Capital — RAE, su-
bordinada a Secretaria de Agricultura, Comér-
cio e Obras Publicas.

A construcao da barragem em Santana
de Parnaiba para a usina hidrelétrica Edgard
de Souza, em 1900, e a grande estiagem de
1903 levam a construcdo da represa de Guara-
piranga, em 1906, para regularizar a vazao do
rio Tieté. A grande seca de 1910 leva a Repar-
ticdo de Aguas e Esgotos — RAE a reconhecer
um déficit no abastecimento de agua potavel
de 43% das edificacdes abastecidas. Em 1917,
é ampliada a capacidade de adugao com cap-
tacdo de 4gua no Rio Cotia e, em 1925, a RAE
retira 4gua no Rio Claro, na Serra do Mar. A se-
ca de 1924 deixa um déficit no abastecimento
de agua potavel da ordem de 56% na cidade
de Sao Paulo. Em 1929, ja se retirava agua da
represa do Guarapiranga, construida pela Light
and Power, e nesse ano, é firmado o primeiro
acordo entre o Governo do Estado e a Light,
para regularizar o abastecimento de 4gua da
cidade de Sdo Paulo (Rutkowski et al., 2010).
Em 1928, a Light permite o uso de 4m/s das
aguas do reservatério Guarapiranga para o
abastecimento publico de agua.

Em 1940, Sao Paulo editou a primeira le-
gislacdo especifica contra a poluicdo das aguas
e, em 1951, seu cddigo de normas sanitarias.
Em 1941, a cidade entdo com uma populagao
superior a 1,3 milhdo de habitantes, recebia
agua de cinco sistemas, num total de quase
470 milhdes de litros didrios.
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0 Conselho Estadual de Controle da Po-
luicdo das Aguas classifica, em 1954, as aguas
da bacia do Guarapiranga como destinadas
ao abastecimento publico proibindo o langa-
mento de esgotos em sua bacia (Rutkowski et
al., 2010). Problemas crescentes no abasteci-
mento publico de dgua provocam a amplia-
¢do da aducao do sistema Guarapiranga e o
aproveitamento de um braco do rio Grande,
da represa Billings, para abastecer a regido do
ABC, enquanto o municipio de Sao Paulo proi-
be o loteamento de terrenos que ndo tenham
servico publico de agua potéavel. Em 1947, é
elaborado o 10 Plano Conjunto de Aguas e Es-
gotos para a Capital e, em 1950, foi criado o
Departamento de Obras Sanitarias. Trés anos
mais tarde, diante da expansdo da metrépole
paulistana, é extinta a RAE e criado o Departa-
mento de Aguas e Esgotos — DAE, responsavel
pela administracdo direta dos servicos de 4gua
e esgotos da capital e dos municipios vizinhos
Osasco, Sao Caetano, Santo André e Sdo Ber-
nardo do Campo.

No final da década de 1950, o munici-
pio de Sao Paulo torna obrigatoria a canali-
zacao de cdrregos e o saneamento das bacias
e vales para loteamentos. Entretanto, os ins-
trumentos legais criados ndo tém o resultado
esperado e a falta de um sistema de coleta de
esgotos adequado reforca a multiplicacao de
doencas de veiculacao hidrica, resultando em
elevados indices de morbi-mortalidade infan-
til em Sao Paulo.

A expansao das periferias da cidade e
as politicas viarias priorizam a retificacao de
canais e o aterramento de varzeas, ampliando
a impermeabilizagdo do solo e, consequente-
mente, aumentando o volume de inundacdes.
Isso configura uma situagdo na qual a partir da
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segunda metade do século XX, as necessidades
da capital ndo podem mais ser tratadas den-
tro de seus limites municipais. Assim, em 1964,
é contratado, pelo Departamento de Aguas
e Energia Elétrica do Estado de Sao Paulo —
DAEE, o primeiro plano diretor de usos multi-
plos da bacia do Alto Tieté. No ano seguinte,
define-se um cinturao verde para a cidade de
Sao Paulo e o lancamento de residuos indus-
triais em cursos d’agua paulistas é normatiza-
do. Uma obra que mudaria a realidade hidrica
da cidade de Sao Paulo e das areas conurbadas
inicia-se com a reversdo da bacia do rio Piraci-
caba para o Sistema Cantareira em 1967.

Nessa época, o pais promove forte cen-
tralizacao do processo decisorio e cria, em am-
bito nacional, 6rgaos encarregados de formular
e gerir politicas urbanas, inclusive a de sanea-
mento, implementando as diretrizes do setor
de saneamento através da instituicdo do Siste-
ma Financeiro de Saneamento — SFS, vinculado
ao Banco Nacional de Habitacdo — BNH e do
Plano Nacional de Saneamento — Planasa.

Implantado a partir de 1971, o Planasa,
apoiou-se na concentracao dos servicos de
saneamento em empresas estaduais, em de-
trimento da gestao municipal, dando origem
a criacdo das 27 companhias estaduais de sa-
neamento existentes no Pais (Jacobi, 1989),
e, no estado de S&o Paulo, essa politica refle-
tiu na criacdo de varias companhias e érgaos
estaduais que centralizavam regionalmente os
servicos e os investimentos.

Em 1968, a Companhia Metropolitana
de Agua de Sao Paulo — Comasp é criada para
captar, tratar e vender dgua potavel no ata-
cado para a Grande Sao Paulo e recebe o Sis-
tema Cantareira. Em 1969, é criada a Regido
Metropolitana de S&o Paulo — RMSP, e com
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a expansao demografica ao longo dos anos
1970, sua populagdo chega a 12.588.725 ha-
bitantes, dos quais quase 70% residentes na
cidade de Séo Paulo.

Sao criados, em 1970, a Companhia
Metropolitana de Saneamento de Sao Paulo —
Sanesp para interceptar, tratar e proceder a dis-
posicao final dos esgotos da RMSP, e o Fomen-
to Estadual de Saneamento Basico — Fesb para
levantar fontes internas e externas de recursos
necessarios para a execucao de programas de
saneamento. Em 1973, o processo de centra-
lizacdo dos servicos de saneamento culmina
com a criacdo da Companhia de Saneamento
Basico do Estado de Sao Paulo — Sabesp, que
entra em operacdo em 1974, incorporando as
atividades da Comasp, Sanesp e DAE. Sao cria-
dos, no decorrer da década, diversos 6rgaos
publicos e normas de abrangéncia metropoli-
tana com o intuito de minimizar os problemas
advindos da poluicdo dos corpos d"agua paulis-
tanos, destacando-se a legislacdo que instituiu
as areas de protecdo aos mananciais e demais
recursos hidricos de interesse da RMSP. 2

A estratégia adotada pela Sabesp de agi-
lidade no retorno dos investimentos priorizou
acdes para abastecimento de agua potavel em
detrimento do tratamento dos esgotos sanita-
rios, deteriorando mais rapidamente os caudais
d’agua das grandes cidades (Rutkowski et al.,
2010). Atualmente, a Sabesp é responsavel pe-
los servicos de dgua e esgotos da capital e de
mais 365 municipios, e distribui agua tratada
para cerca de 22 milhdes de pessoas.

Cabe considerar que a Regido Metropo-
litana de Sao Paulo — RMSP é abastecida, em
sua maior parte, por trés grandes sistemas
produtores de agua: Sistema Cantareira, Siste-
ma Guarapiranga-Billings e Sistema Alto Tieté.
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A RMSP praticamente coincide com o territdrio
da Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté, que tem
uma area de 5.900 km2 e é integrada por 35
municipios. Seus regimes hidraulico e hidrolé-
gico sao extremamente complexos; em virtude
das profundas alteracdes geradas pelas obras
hidraulicas e pelo impacto de uma urbanizacao
pouco regulada, que ocupa 37% do territério.

Nessa bacia hidrogréfica, o indice de co-
leta de esgotos, segundo os dados da Sabesp,
é de 86% e o de tratamento de 65% (Sabesp,
2013). A Sabesp opera oito usinas de trata-
mento de esgoto na RMSP, o que representa
72% das aguas residuais tratadas em todo o
Estado de Sao Paulo; entretanto, ha munici-
pios que ndo sdo operados pela Sabesp, cujo
sistema de coleta e tratamento é ainda muito
insuficiente, o que prejudica a qualidade das
aguas que atravessam o municipio de Sao Pau-
lo. Cabe ainda incluir no quadro de poluicao
das 4guas o fato de que, apesar de a RMSP ter
niveis bastante adequados de coleta e descar-
te de residuos solidos domésticos, o montante
nao coletado ou descartado inadequadamente
ainda é significativo, atingindo parcialmente
os rios e corregos da regido® (Silva-Sanchez e
Jacobi, 2012).

Avalia-se que 30% da carga poluidora
total é lancada diretamente nos corpos d'agua
das bacias dos rios Tieté e Tamanduatei e do
canal Pinheiros, todos classificados® na classe
4, como aguas que s6 podem ser destinadas
a navegacdo e a harmonia paisagistica. Ja os
mananciais do Sistema Cantareira e Alto Co-
tia sdo considerados como classe especial, ou
seja, sdo aguas destinadas ao abastecimento
para consumo humano (com desinfeccdo), a
preservacao do equilibrio natural das comuni-
dades aquaticas e dos ambientes aquaticos em
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unidades de conservacao de protecdo integral
(Rutkowski et al., 2010).

Do ponto de vista ambiental, a situacao
dos cursos d'agua é considerada critica, resul-
tado de um conjunto de fatores que envolvem
desde o parcelamento indiscriminado do solo
nas periferias urbanas, a precariedade dos ser-
vicos prestados e até a omissao do poder publi-
o ao longo de décadas, seja em razdo da au-
séncia de planos eficazes, seja em decorréncia
de uma acao fiscalizadora quase sempre inade-
quada e impotente. A reversao desse quadro de
degradacdo urbano-ambiental é bastante com-
plexa e demanda o fortalecimento de acdes
relacionadas a construgdo social para articular
teorias, agendas, sujeitos e potencialidades em
torno de aliancas e cooperacdo.

Diante desse quadro de degradacdo, uma
mudanca importante na gestdo das aguas no
Estado de S&do Paulo ocorre em 1991, quan-
do foi promulgada a Lei Paulista de Recursos
Hidricos (Lei n. 7.663), depois de alguns anos
de debate. Ela trazia uma proposta bastante
inovadora, priorizando o uso da 4gua para o
abastecimento publico, e tendo como princi-
pios uma gestdo descentralizada, participativa
e integrada desses recursos. Essa lei criou ainda
o Sistema Integrado de Gerenciamento dos Re-
cursos Hidricos de Sao Paulo e implementou os
Comités de Bacias Hidrograficas — CBH como
instancias regionais de gestao.

O primeiro CBH criado a partir dessa Lei
foi o Comité das Bacias Hidrograficas dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai, em 1993, que
vem sendo considerado como modelo organi-
zacional para os comités que surgiram depois.
O processo de constituicdo do CBH-PCJ foi
gradual e bastante negociado, devido a sua
estrutura tripartite e pioneira, e também por
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implicar uma alteracao das relacdes de poder
existentes e das formas de resolugao dos pro-
blemas hidricos da regiao.

Deve-se ressaltar que a criacdo do comité
foi resultado da mobilizacdo regional pela falta
d’agua eminente devido a reversao das aguas
da Bacia do rio Piracicaba e afluentes para o
Sistema Cantareira e ao volume de esgotos lan-
¢ado, poluindo grande parte das aguas desses
rios. Esse processo inicia-se no final da década
de 1960, quando a degradacao dos recursos
hidricos nas bacias PCJ gerou uma reac¢do da
populacdo, impulsionada pela mortandade de
peixes na regido, causada pelo lancamento de
vinhoto ou restilo nos rios e, mais tarde, de es-
goto industrial e doméstico. Essa mobilizacao
intensificou-se na década de 1970 com a inten-
sa poluicdo dos rios, em virtude do crescimento
demografico e industrial ocorrido nessas bacias
e com a reversao das aguas através do Sistema
Cantareira. As campanhas de mobilizacdo fo-
ram fundamentais para a criacdo do Consércio
Intermunicipal das Bacias dos rios Piracicaba e
Capivari em 1989, no qual se associaram onze
municipios, por intermédio de seus prefeitos.
A ideia principal que sustentou a fundacao do
Consorcio foi a de constituir uma organizagao
que pudesse complementar a atuagdo das en-
tidades tradicionalmente responsaveis pela
execucao de politicas publicas de saneamento
e preservacdo do meio ambiente.

Apds a criacdo do Comités das Bacias
Hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai os Comités de Bacia do Alto Tieté e da
Baixada Santista foram instalados em 1994 e
1995, respectivamente. Os Planos Zero dos trés
comités tiveram como prioridade o aumento da
disponibilidade hidrica e, consequentemente, o
tratamento de esgotos. O uso racional da agua
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é um valor, mas ainda ndo um objetivo priorita-
rio, ja que o futuro imediato ndo prioriza novas
maneiras de utilizar e consumir esse bem natu-
ral, recurso fundamental para todas as ativida-
des urbanas, que minimize seu uso e evite seu
desperdicio (Rutkowski e De Oliveira, 1999).

No caso especifico de areas de protecao
aos mananciais, que correspondem a cerca de
36% do territdrio do municipio de Sao Paulo,
a legislacdo de protecao ambiental, datada de
1976, imp0s intensas restricdes ao uso e ocupa-
¢ao do solo, provocando uma desvalorizagdo
no preco da terra que acabou por induzir uma
ocupacao desordenada da regido, sobretudo
no entorno das represas Billings e Guarapiran-
ga. Falhas muito significativas na fiscalizacao,
assim como a auséncia de incentivo para os
proprietarios das terras, resultaram em inten-
so desmatamento de 1986 a 2000, quando a
vegetacdo foi substituida por ocupacdo urbana
ao longo de diversos cursos d’agua dentro da
microbacia do cérrego Cabucu de Baixo (Rares
e Brandimarte, 2014).

Em 1997, foi aprovada uma nova legis-
lagdo estadual® para protecdo aos mananciais,
que busca compatibilizar as acdes de protecao
e preservacao dos mananciais com a prote-
cao ambiental, 0 uso e a ocupacao do solo e
o desenvolvimento socioecondmico das areas
protegidas, pelo estabelecimento de diretrizes
gerais para as areas de protecdo e recuperacao
que devem ser regulamentadas em todas as
areas de mananciais. Assim, nos Ultimos anos
essas areas tém sido protegidas dentro do que
se define como areas do municipio de Sao Pau-
lo que se localiza na face sul do Parque da Ser-
ra da Cantareira e no extremo sul do municipio.

Diante do exposto, considera-se que a
possibilidade de superar o padrao urbanistico
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prevalecente e minimizar o quadro de degra-
dacdo dos corregos urbanos, estabelecendo
uma nova e eficiente gestdo dos recursos hi-
dricos, sob o paradigma da governanca am-
biental, pressupde que se considerem os rios
como espagos nos quais qualquer intervencao
visando sua recuperacao deve ser multiobjeti-
va, congregando objetivos de desenvolvimento
econdmico, de protecdo ambiental, de promo-
¢do cultural e de construcdo de uma rede so-
cial dos atores envolvidos. Como prestadores
de servicos ecossistémicos, as intervengdes
em rios e corregos urbanos devem considerar
a inter-relacdo dos aspectos fisicos, bidticos e
humanos. A sinergia das acdes e da gestao das
instituicdes publicas constitui outro principio
fundamental sob esse novo paradigma. Esses
principios tém como pressuposto que rios e
corregos urbanos sdo elementos centrais para
garantir a sustentabilidade das cidades (Silva-
-Sanchez e Jacobi, 2012).

O municipio de Sao Paulo:
dinamica de ocupagao

do solo e degradacao

das fontes hidricas

Em 2014, o municipio de Sao Paulo conta com
uma populacdo de11.453.996 de habitantes,®
distribuida em uma area de 1.521 km2, que
devera ultrapassar doze milhdes de habitantes
em 2025. S&o Paulo caracteriza-se como o prin-
cipal polo industrial do Brasil, com um Produto
Interno Bruto de US$210 milhGes em 2011.7 O
orcamento do municipio em 2014 foi de US$
22 bilhoes.®
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0 processo de urbanizagao, intensificado,
sobretudo, a partir da primeira metade do sé-
culo XX, expandiu-se rumo as areas periféricas
da cidade, carentes de infraestrutura e servigos
basicos, com caracteristicas naturais desfavora-
veis a ocupacdo, como solos frageis, areas mais
suscetiveis a erosao e acentuada declividade.

0 padrao de urbanizagao periférico criou
uma cidade dividida. As favelas e os assenta-
mentos precarios foram se consolidando em
areas que nao interessavam ao mercado imobi-
lidrio formal, sobretudo areas com sérias restri-
¢Oes ambientais ou que ndo eram passiveis de
urbanizacéo, pois se localizavam em terrenos
frageis, encostas ingremes, varzeas inundaveis,
margens de corregos ou areas de mananciais.

Esse padrdo de estruturagao urbana
que se estabeleceu ao longo dos anos resul-
tou na total degradacdo dos recursos hidricos.
A situacdo de degradacdo atinge desde gran-
des rios, como o Tieté e Pinheiros, como os
pequenos coérregos que formam a rede hidro-
grafica "capilar” do municipio. (Silva-Sanchez
e Jacobi, 2012). Ressalte-se que os principais
cursos d'agua da cidade totalizam mais de cem
afluéncias dos rios Tieté, Pinheiros, Tamandua-
tei, Juqueri e Capivari (Sao Paulo, 2014).

A ocupacdo irregular de areas de pre-
servacao ambiental ocasiona a constituicdo de
areas de risco, erosdo das margens dos rios e
corregos e no assoreamento dos cursos d'agua,
perda das matas ciliares, alteracdes na topo-
grafia e impermeabilidade do solo, o que resul-
ta em riscos socioambientais para a populacdo
que vive nessas areas, assim como sao acen-
tuados os problemas de inundacdo na cidade.
A producao de solo urbano, ao promover a
impermeabilizagao do solo, canalizacao e reti-
ficacao de cursos d'agua, reduz a capacidade

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 61-81, maio 2015

de infiltracdo e retencdo das aguas de chuva.
Considera-se que 37% das terras da Bacia Hi-
drografica do Alto Tieté estao impermeabiliza-
das. Entretanto, o alargamento e aprofunda-
mento da calha do rio Tieté, como medidas de
minimizacdo das enchentes e revitalizacdo que
ocorrem na cidade, apenas comecaram no ini-
cio dos anos 1990, embora a dragagem ocor-
resse desde os anos 1970, promovidas pelo De-
partamento de Aguas e Energia Elétrica — DAEE
dentro da 4rea metropolitana.

Além do problema da impermeabilizacao
do solo, a poluicdo das aguas é outro aspecto a
ser enfrentado. Nas Ultimas décadas, o setor in-
dustrial tem avancado quanto ao cumprimento
da legislacdo, no que se refere ao tratamento
de efluentes, e isso tem reduzido a poluicao de
origem industrial nas aguas na Bacia Hidro-
grafica do Alto Tieté. Por outro lado, os esgo-
tos domésticos continuam sendo os maiores
responsaveis pela poluicao da agua da Regido
Metropolitana de Sao Paulo. O maior desafio é
conectar mais de 200 mil domicilios a rede de
esgoto, o que significa atender mais de 1,5 mi-
Ihdo de pessoas, além de elevar os indices de
tratamento de esgoto.

Um dos principais sistemas de abasteci-
mento da regido metropolitana, o sistema Gua-
rapiranga, responsavel por fornecer agua para
cerca de 30% da populacao paulistana, encon-
tra-se em situacao critica (Sdo Paulo, 2004a;
Beyruth, 2006; Baltrusis e Ancona, 2006; Mar-
tins, 2011). Assim como no caso do Reservatd-
rio do Guarapiranga, o passivo ambiental re-
presentado pela contaminacdo das aguas dos
principais reservatorios da cidade de Sao Paulo,
resultado do insuficiente investimento nos sis-
temas de coleta, transporte e tratamento de
esgoto, somente na década de 1990 comecou
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a ser enfrentado por politicas publicas efetivas,
em parte financiadas por recursos do Banco
Mundial.

Esse é o caso do Projeto Tieté, um dos
maiores programas de saneamento ambiental
do Brasil. Iniciado em 1992, ja esta na sua ter-
ceira fase, tendo consumido mais de US$ 2 bi-
Ihdes, contado com recursos do Banco Mundial,
do BID e de Bancos Japoneses. Na RMSP, o Pro-
jeto Tieté ampliou a rede coletora de esgotos
de 70% para 84% e o indice de tratamento de
24% para 70%.°

Outro aspecto a considerar estd associa-
do com as tecnologias de construcdo da cidade,
que priorizaram o tamponamento dos corregos
e a construcao de avenidas de fundo de vale
como solugdes (Bartalini, 2006; Rolnik e Klink,
2011). Ao longo de décadas predominou uma
abordagem setorizada, com predominio de
projetos localizados que néo levaram em consi-
deracdo as caracteristicas ambientais da bacia
hidrogréfica, privilegiando obras de canaliza-
¢ao, que, além de representarem altos custos
para o poder publico, aumentam mais do que
reduzem os problemas que pretendem resolver
(Tucci, 2008).

Desse modo, ademais da contaminagao
dos cursos d’agua, por décadas predomina-
ram na cidade de Séo Paulo politicas publicas
que confinaram os rios e corregos em canais
retilineos, enterrando-os e para abrir ao lon-
go deles grandes eixos viarios. Mesmo quan-
do as questdes ambientais ja tinham passado
a integrar a agenda politica internacional, a
municipalidade adotava solu¢des pautadas
na canalizacdo de corregos ou em alternativas
“"tecnocraticas”, como a construcao de reser-
vatorios para controle de cheias, popularmente
conhecidos como piscindes (Silva-Sanchez e
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Jacobi, 2012), que funcionam para detencéo
ou retencdo de agua e tém a finalidade de re-
duzir o efeito das enchentes. Nos anos 1980
e 1990, inimeros cdrregos na cidade de Sao
Paulo foram canalizados para a construcao de
avenidas de fundo de vale, implicando o reas-
sentamento de milhares de familias (Brocaneli
e Stuerner, 2008).

Nessa perspectiva foi criado, em 1998, o
Plano Diretor de Macrodrenagem da Bacia Hi-
drografica do Alto Tieté, objetivando comba-
ter as enchentes da RMSP por meio da cons-
trucdo de piscindes, rebaixamento da calha do
rio Tieté, canalizacdo de afluentes e constru-
¢do de barragens. Os reservatorios de controle
de cheias, os piscindes, alteram a forma de
projetar o manejo das aguas pluviais, buscan-
do retardar o escoamento das aguas durante
os episddios de chuvas intensas (Rutkowski et
al., 2010).

Muitos corregos que nao se tornaram
avenidas tiveram suas margens ocupadas por
favelas, configurando areas de risco. Estudos
indicam que os domicilios localizados préximos
a cursos d'agua em geral sdo residéncias de fa-
milias mais pobres e com piores niveis de ren-
da e educacdo, configurando uma situacdo de
“alta vulnerabilidade socioambiental” (Alves e
Torres, 2006).

Diversas pesquisas desenvolvidas com
moradores residentes proximos a corregos e
rios urbanos na cidade de Sdo Paulo indica-
ram que, de modo geral, ndo se atribui a es-
ses corpos hidricos atributos positivos; muitos
moradores ainda consideram que a melhor
intervenc¢ao seria sua canalizagao e resistem
em conferir credibilidade a uma nova forma de
tratar a 4gua urbana (Bartalini, 2006; Jacobi e
Giorgetti, 2009; Silva-Sanchez, 2011).
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Entretanto, a protecao e recuperagao
dos corregos e rios urbanos constituem preo-
cupacao de uma parcela significativa da popu-
lagdo paulistana, conforme pesquisa de opi-
nido publica conduzida pela prefeitura de Sao
Paulo em 2011."

A possibilidade de superar o padrao ur-
banistico prevalecente e o quadro de degra-
dacdo da agua urbana, estabelecendo uma
efetiva gestdo dos recursos hidricos na cidade,
associa-se a requalificacdo de seus rios e corre-
gos. No ambito nacional, o Plano Nacional de
Recursos Hidricos reconhece a importancia da
efetiva insercdo dos municipios na gestao dos
recursos hidricos, “particularmente em razdo
dos impactos sobre as 4guas, derivados do uso
e ocupacao do solo” (MMA, 2006).

No caso do municipio de Sao Paulo, em
2002, o Plano Diretor Estratégico criou o Pro-
grama de Recuperacdo Ambiental de Cursos
d'Agua e Fundos de Vale, estabelecendo uma
série de agdes e intervencdes urbanas com o
objetivo de recuperar os cérregos da cidade.
0 sistema de rios e cdrregos foi concebido no
plano diretor como um dos elementos de estru-
turacdo do territdrio, para o qual se estabelece-
ram medidas de recuperacdo urbano-ambiental
(Sao Paulo, 2004b; Travassos, 2010). Esse pro-
grama foi mantido no novo Plano Diretor Es-
tratégico,"" aprovado em julho de 2014, sendo
os parques lineares um de seus componentes
principais. De acordo como o novo Plano Dire-
tor, os projetos dos parques lineares deverao
ser elaborados de forma participativa, e sua
plena implantacdo pressupde a articulacdo de
acdes de saneamento, drenagem, sistema de
mobilidade, urbanizacdo de interesse social,
conservacao ambiental e paisagismo. O Pla-
no Diretor, que estabelece diretrizes para um
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horizonte de doze anos, prevé a criacdo de 43
novos parques lineares na cidade.

Convém mencionar que o novo Plano
Diretor Estratégico' recriou a zona rural no
municipio de Sdo Paulo em setores onde se
pretende conter o crescimento urbano e ga-
rantir a preservacao dos ecossistemas natu-
rais, notadamente a area de mananciais, na
porcéo sul do municipio e a borda da serra da
Cantareira, no extremo norte da cidade. Pa-
ra atingir esse objetivo, o novo Plano Diretor
regulamentou, entre outros instrumentos, o
pagamento por servicos ambientais, que visa
remunerar os proprietarios de terras localiza-
das nas areas classificadas como de protecdo
ambiental que, entre outras acdes, recuperem
nascentes, matas ciliares e demais areas de
preservagao permanente.

A recuperacdo da rede hidrica municipal
também envolve uma ac¢do da Sabesp em par-
ceria com a Prefeitura de Sao Paulo, para im-
plementacdo do Programa Cérrego Limpo. En-
quanto a Sabesp executa obras para ampliar as
redes existentes, eliminar os lancamentos clan-
destinos de esgotos nos cdrregos e galerias de
aguas pluviais e também melhorar os sistemas
de envio de esgotos as estacdes de tratamento,
aumentando o numero de residéncias conecta-
das as redes da Sabesp com a implantacdo de
coletores-tronco, a Prefeitura executa a manu-
tencdo das margens e dos leitos dos corregos,
reassenta as familias residentes nos fundos de
vale que vivem em situagao de risco.

A parceria prevé uma a¢ao conjunta e
articulada de despoluicao dos cursos d'agua e
implantacdo de parques lineares, reconhecen-
do a importancia da intervencdo na escala dos
pequenos cérregos e microbacias da cidade pa-
ra garantir o sucesso de outros programas de
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escala metropolitana como o Projeto Tieté e o
programa de protecdo aos mananciais."

O Programa Coérrego Limpo vem sendo
executado ha oito anos e estd na sua quarta
fase, que se encerra em dezembro de 2014. Até
o momento, 146 cérregos foram despoluidos,
de um universo de cerca de 1.700 corregos (Sa-
besp, 2012). A Sabesp monitora mensalmente
os corregos, que passam a ser considerados
"despoluidos" quando atingem um valor igual
ou menor que 30 DBO.™ A implementacdo do
Programa se da por sub-bacias, sendo reali-
zada a despoluicdo de um corrego principal e
depois de seus afluentes (por exemplo, o cor-
rego Ipiranga, na regido sul da cidade, com
mais de dez quilémetros de extensdo e cerca
de 40 afluentes). O sucesso na despolui¢ao
dessas sub-bacias tera um efeito consideravel
na despoluicao dos grandes rios como o Tieté
e Pinheiros.

Em 2010, estado e municipio de Séo
Paulo celebraram um convénio acordando
implementar a¢bes de forma associada com
o0 objetivo de viabilizar a universalizacdo do
oferecimento universal e adequado dos servi-
cos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario na capital com prazo de trinta anos.
A Sabesp ficou com a exclusividade de presta-
cao desses servicos e a Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de Sdo Pau-
lo — Arsesp ficou responsavel pelas funcdes de
regulacdo, inclusive tarifaria, controle e fisca-
lizacdo dos servicos. Note-se que embora seja
uma concessao do municipio, a revisao tarifa-
ria da Sabesp é de competéncia Arsesp.

Como empresa que explora os servicos
de abastecimento de dgua e esgotamento sa-
nitario do municipio, a Sabesp est4 obrigada
por lei' a investir 7,5% sobre a receita bruta
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obtida a partir da exploracao dos referidos ser-
vicos, no Fundo Municipal de Saneamento Am-
biental e Infraestrutura e outros 13% em acdes
de saneamento basico e ambiental de interesse
do municipio.'®

0 Fundo Municipal de Saneamento Am-
biental e Infraestrutura tem por funcao a desti-
nacao de recursos para diversas atividades re-
lacionadas ao saneamento tais como interven-
¢Oes em areas ocupadas por populacdo de bai-
xa renda, visando a regularizacdo urbanistica e
fundiaria, limpeza, despoluicao e canalizacao
de cérregos, melhoria do sistema vidrio, provi-
sao habitacional para atendimento de familias
em assentamentos precarios e implantagdo de
parques visando a protecdo das condi¢des na-
turais e de producdo de 4gua no Municipio. Até
2014, a Sabesp investiu R$100.409.000,48 (co-
letores tronco) e a prefeitura, R$340.471.00,69
(incluindo remocao de favelas em cérregos e
construcao de unidades habitacionais)."”

Paralelamente as acoes de interven-
¢do na rede de esgotamento, a parceria entre
Sabesp e Prefeitura de Sao Paulo prevé o de-
senvolvimento de um programa de educagao
ambiental junto as comunidades residentes
no entorno dos cdrregos, com foco na redugao
da poluicdo difusa, associada ao abandono de
lixo nas margens dos cursos d’agua e na cor-
reta utilizacdo da rede de esgotos, de modo a
evitar rompimentos, entupimentos ou mesmo
lancamento irregular de dguas pluviais na rede
de esgotos.

Embora o Programa Cérrego Limpo te-
nha sido desenhado de modo a articular acdes
de saneamento, urbanizacdo e requalificacao
dos cdrregos urbanos, com a implantacao de
parques lineares pelo poder publico municipal,
essa articulacdo nao ocorreu de forma efetiva.
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Ademais, um dos principais entraves para a
efetiva implementacdo do Programa Cérrego
Limpo é a dificuldade de fazer convergir dife-
rentes politicas setoriais, em particular os pro-
gramas habitacionais e os parques lineares.

Com efeito, grande parte dos cérregos
ao longo dos quais foram implantados parques
lineares ndo foi contemplada pelo programa
"Cdrrego Limpo”. Até 2012, dos dezessete
parques lineares implantados na cidade de Sao
Paulo, apenas quatro tiveram seus cérregos
despoluidos pelo programa dentro da abran-
géncia do municipio de Séo Paulo (Silva-San-
chez e Jacobi, 2014).

Essa dificuldade em coordenar as inter-
vencoes, aliada as dificuldades operacionais,
como falta de espaco fisico para a passagem
dos coletores-tronco em razao das ocupacoes
irregulares as margens dos cursos d’agua ou
mesmo a falta de adesdo da populacao ao pro-
grama, ja que a conexao a rede coletora impli-
ca um aumento no valor da conta a ser paga,
explicam em grande medida o retorno a uma
situacdo de degradacdo e contaminacao dos
corregos que foram contemplados pelo progra-
ma (O Estado de S.Paulo, 17/9/2012)."8

A efetiva implantacao de parques linea-
res pode contribuir para reverter essa situacao,
pois representa uma verdadeira transformacao
da paisagem urbana, ao promover a requali-
ficacdo de espacos publicos, valorizando e in-
tegrando novamente os cérregos a cidade, a
paisagem urbana. As acdes empreendidas pelo
poder publico municipal no &mbito do progra-
ma de recuperacao de fundos de vale (Travas-
so0s, 2010), em particular com a implantagao
de parques lineares, em que pese uma série de
problemas ainda nao resolvidos, ja se mostrou
positiva e goza de legitimagéo social. O desafio
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é superar a forma fragmentada que historica-
mente caracteriza as a¢des do poder publico,
estabelecendo intervengdes convergentes e
uma gestao integrada das politicas publicas.

Inovacao na politica
de recuperacao de recursos
hidricos na cidade de Sao Paulo

A tematica da reabilitacdo ou recupera-
¢do dos corregos e rios urbanos integrou-se
a pauta das politicas e do debate publicos
contemporaneos de uma maneira que ja nao
se restringe ao campo especifico da engenha-
ria civil, hidraulica ou de saneamento basico.
Com efeito, a abordagem pressupde uma vi-
sdo complexa, multidimensional e multidis-
ciplinar, que considere os rios como sistemas
socioambientais prestadores de servicos ecos-
sistémicos, fonte de abastecimento, objeto de
recuperacdo paisagistica e elemento da me-
moria coletiva e elemento central para garan-
tir a sustentabilidade das cidades (Rodrigues,
2009; Reynoso, 2010; Silva-Sanchez e Jacobi,
2012; Travassos, 2010).

A reversdo desse quadro é bastante
complexa e depende da formulacao e imple-
mentacao de politicas publicas que articulem
a gestdo da agua a gestdo ambiental e de
uso e ocupacao do solo, integrando politicas
setoriais.

A requalificacdo de rios urbanos apresen-
ta uma nova abordagem na qual as iniciativas
se propdem mais abrangentes do que as acbes
de saneamento que marcaram a recuperacao
de grandes rios (Saenz, 2010). Para além do
objetivo exclusivo de melhorar a qualidade da
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agua, ha uma preocupacéo de reinserir rios e
corregos na paisagem urbana, recuperar a me-
moria sobre esses corpos hidricos, conectar es-
pacos publicos, valorizar os servicos ambientais
prestados a cidade pelos rios, sem desconside-
rar a promogdo da participagao publica (Silva-
-Sanchez e Jacobi, 2012).

Na cidade de Sao Paulo, a implementa-
¢ao de uma politica de recuperacdo de corre-
gos e fundos de vale tem colocado desafios de
diversas ordens ao poder pablico municipal.
Além de superar os inimeros constrangimen-
tos burocraticos particulares a cada 6rgao, de
modo que a necessaria sinergia das a¢des pu-
blicas ocorra tanto internamente as instituicoes
como entre diferentes esferas de governo, o
poder pUblico municipal precisa contemplar a
diversidade de interesses e perspectivas no de-
senvolvimento e implementacdo dos projetos,
promovendo o debate publico e a participagao
social (Silva-Sanchez e Jacobi, 2012).

Em pouco mais de uma década apés a
criacdo do programa municipal de recupera-
¢ao de corregos e fundos de vale, 17 parques
lineares foram concluidos na cidade de Sao
Paulo, uma parcela infima considerando que o
Plano Diretor de 2002 previa mais de 30 par-
ques lineares a serem criados. Ademais, varios
parques lineares foram implantados de forma
parcial, outros apresentam sérios problemas
de conservagao ou nao foram desenvolvidos
de modo a integrar politicas setoriais comple-
mentares. Da mesma forma, os processos de
participacao publica, quando existem, variam
em cada caso, ja que ndo ha um desenho insti-
tucional de participacdo predefinido.

O parque linear, como intervencdo
urbano-ambiental, se adequadamente im-
plementado, pode significar uma verdadeira
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transformacao da paisagem urbana, promo-
vendo a requalificacdo de espacos publicos, a
recuperacdo da qualidade da 4gua e integran-
do novamente os corregos a cidade como sis-
temas socioambientais prestadores de impor-
tantes servicos ecossistémicos (Silva-Sanchez e
Jacobi, 2012).

Como elemento de qualificacdo da pai-
sagem urbana, o parque linear inter-relaciona
aspectos de drenagem, infraestrutura urbana
e areas verdes, podendo desempenhar fun-
¢Oes ecoldgicas, estéticas, recreacionais, edu-
cacionais e de sociabilidade. O parque linear
é caracterizado por mdltiplas funcdes, como a
manutencao da qualidade ambiental dos espa-
¢os urbanos, ampliacao das areas permeaveis
e de cobertura vegetal, regulacdo de enchen-
tes, manutencao da qualidade dos solos, con-
servacao da agua (superficial e subterranea),
regulacdo microclimatica, ampliacdo das areas
de lazer, promovendo bem-estar e convivio so-
cial, além de constituir um espaco privilegiado
para praticas de educacdo ambiental. O parque
linear representa um conceito de uso multifun-
cional de um cérrego e de suas margens que
privilegia a conservacao dos recursos hidricos
e a qualidade ambiental, em contraste com as
formas estabelecidas de uso, nas quais os cor-
regos sao tratados seja como obstaculos ao
desenvolvimento, seja como meio de diluicdo e
afastamento de esgotos, e suas margens como
areas aproveitaveis para implantacdo de vias
de trafego.

Dada a complexidade dos problemas a
serem considerados nos projetos de parques li-
neares, uma acao intersetorial é condi¢do para
que sua implementacdo ocorra sob uma siner-
gia de acdes e gestao das instituicdes publicas
(Saenz, 2010). No ambito do municipio, essas
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acoes sao empreendidas por diferentes secre-
tarias, departamentos, e mesmo outros niveis
de governo, e quase sempre implicam remocao
de favelas em area de risco, construgao de mo-
radias populares, obras de controle de erosao,
a propria despoluicdo do corpo hidrico e ins-
talacdo de coletores-tronco de esgoto, desen-
volvimento do projeto paisagistico associado a
areas de lazer, além de trabalhos de educacao
ambiental, configurando um alto nivel de com-
plexidade institucional.

A estrutura organizacional da adminis-
tracdo municipal, ainda fortemente centraliza-
da, seja em relacdo a tomada de decisdo seja
em relagdo aos recursos financeiros, agrava
ainda mais o problema. As subprefeituras, re-
presentacdo politica local da administracdo
municipal, ndo dispdem de estrutura e autono-
mia suficientes para cumprir seu papel efetivo
de agente indutor do desenvolvimento local,
conforme preconiza a legislacdo. Uma descen-
tralizacdo mais efetiva da administracao publi-
ca, em uma cidade com as dimensdes de Sao
Paulo, poderia conferir mais agilidade a implan-
tacdo de certas intervencdes urbanisticas como
€ 0 caso dos parques lineares (Silva-Sanchez e
Manetti, 2007).

Além disso, a multiplicidade de atores
envolvidos no processo de implantacao de par-
ques lineares constitui um desafio ao poder pu-
blico, atores esses com culturas e procedimen-
tos diferentes, como é o caso de organizacdes
da sociedade civil, da populagdo moradora no
entorno, até representantes do mercado imo-
bilidrio. As interacdes sociais e os diferentes
papéis exercidos por esses atores tornam esse
processo um espaco de negociagdo politica, que
pode envolver um amplo aprendizado social
(Mostert et al., 2007; Petts, 2006; Jacobi, 2011).
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N&o obstante os problemas verificados,
que poderiam até anular, pelo menos em par-
te, os beneficios urbano-ambientais esperados
com a criagdo dos parques lineares, a receptivi-
dade e a apropriacdo desses espacos recupera-
-los pela populacéo, tém sido bastante positi-
vas (Silva-Sanchez e Jacobi, 2014). A percepc¢ao
da populacdo que mora ou trabalha nos locais
onde os parques lineares foram implantados
foi positivamente modificada em relacdo ao
corrego e as areas publicas associadas, ain-
da que se reconheca a permanéncia de varios
problemas preexistentes e a incompletude das
intervengdes, no sentido de que questdes fun-
damentais, entre as quais a despoluicao dos
corregos, nao foram resolvidos. Ao parque li-
near foi associada a possibilidade de que seja
promovida maior sociabilidade na vizinhanca.

Em areas carentes, marcadas pelo
actimulo de deficiéncias de varias ordens, co-
mo a precariedade de acesso a bens e servi-
¢0s, a seguranca e a um padrao de habitacao
satisfatorio, os efeitos urbanisticos e ambien-
tais decorrentes da criacdo dos parques linea-
res foram ainda mais relevantes (Silva-San-
chez e Jacobi, 2014).

0 novo Plano Diretor do municipio de
Sao Paulo' prevé que os projetos dos parques
lineares deverao ser elaborados de forma par-
ticipativa, e sua plena implantagdo pressupde
a articulacdo de acdes de saneamento, dre-
nagem, sistema de mobilidade, urbaniza¢do
de interesse social, conservacdo ambiental e
paisagismo.

A recuperacao de corregos e rios urbanos
na cidade de S&o Paulo ainda tem baixa efe-
tividade, que decorre da baixa capacidade do
poder publico para constituir mecanismos efi-
cazes de planejamento e gestao, notadamente
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para elaboracao de politicas de longo pra-
z0, como sdo as politicas ambientais. Ainda é
muito pequeno o espaco dado a participagdo
da sociedade, pois ndo ha procedimentos
previamente definidos, tampouco instancias
destacadas para conduzir esses processos par-
ticipativos, o que inclui até mesmo a fase pos-
-implantacdo, quando se coloca a questao da
manutencao desses parques.

Um dos principais desafios é de estrutu-
rar as diversas fases do processo participativo,
a exemplo de experiéncias internacionais, na
qual se prevé um momento inicial de comparti-
Ihamento de informacao, avancando para uma
participagdo efetiva nos processos de tomada
de decisdo, que considere as expectativas e
interesses dos atores envolvidos, de modo a
fortalecer uma acdo colaborativa e pactuada,
visando a construcao coletiva de conhecimen-
to, fundamental para o compartilhamento das
responsabilidades (Petts, 2006; Saenz, 2010;
Pahl-Wostl et al., 2007; Jacobi e Franco, 2011).

Conclusoes

A resolucdo do passivo ambiental associado a
degradacao das fontes hidricas na cidade de
Sao Paulo, pela sua complexidade, demanda
uma nova governanca da agua. A énfase tem
de se centrar na coordenacdo das intervencoes,
o0 que implica estabelecer novos parametros de
acao, articulando tanto a dimensao gerencial
pautada pela eficiéncia e efetividade governa-
mentais quanto a visdo democratica e partici-
pativa. Para tanto, torna-se necessario avancar
no fortalecimento de canais de participacao e
parcerias, que contribuem para a criacao de
condicdes de governabilidade e para a garantia
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de uma governanca participativa como referén-
cia de redefinicdo e rearticulacao das relacoes
entre Estado e sociedade.

As politicas de recuperacao de rios e cor-
regos urbanos e a propria gestdo da agua ur-
bana inscrevem-se em um contexto em que a
politica e os instrumentos legais se confrontam
com uma légica de pouca articulagdo e interse-
torialidade da gestdo municipal para implanta-
¢ao de respostas efetivas e duradouras. No caso
da implantacao dos parques lineares na cidade
de Sao Paulo, observam-se as dificuldades de
implantar politicas publicas e acdes integradas
de modo a romper com a légica na qual preva-
lece uma visao setorial. 0 modelo de descen-
tralizacdo com transferéncia do poder para as
subprefeituras para atuar de forma intersetorial
e mais proxima ao cidaddo foi desmontado
por gestdes entre 2005 e 2012 e nao tem se
concretizado, reduzindo significativamente sua
autonomia administrativa e financeira. Assim,
as subprefeituras, que poderiam exercer um
papel articulador das diferentes politicas que
mantém interface com a implantagdo dos par-
ques lineares, particularmente as politicas de
habitacdo, drenagem e saneamento, ndo avan-
¢am nessa direcdo. A prevaléncia das politicas
setoriais reduz a potencialidade de mudancas
em direcdo a uma nova governanca da agua na
cidade de Sao Paulo. Isso mostra as dificulda-
des existentes para implementar politicas que
se contrapdem ao paradigma existente, e a
complexidade de superar visdes tradicionais de
gestdo, como é o caso das politicas de recupe-
racao de rios e cdrregos urbanos.

A analise dos processos que relacionam o
poder politico em geral a implantacdo das mais
diferentes politicas publicas explica porque cer-
tas politicas e instrumentos legais parecem ser
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mais avancados do que a propria capacidade
do poder publico para implementa-los, notada-
mente aqueles relacionados a questao ambien-
tal. As politicas de recuperacao de rios e corre-
gos urbanos e a propria gestao da dgua urbana
se inscrevem nesse contexto. A dificuldade de
planejar e executar politicas inovadoras no lon-
go prazo nao podem prescindir de um agente
publico que articule as a¢des e facilite esse
didlogo. Esse novo paradigma na gestdo dos

Pedro Roberto Jacobi

recursos hidricos na cidade, como é a recupe-
racdo de corregos e fundos de vale, abre uma
possibilidade de compartilhamento de informa-
¢do, avancando para uma participacao efetiva
nos processos de tomada de decisdo, que con-
sidere as expectativas e interesses dos atores
envolvidos, de modo a fortalecer uma acao
colaborativa e pactuada, visando a construcao
coletiva de conhecimento, fundamental para o
compartilhamento das responsabilidades.
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Notas

(1) Construida sobre o rio Saracura, a Avenida 23 de Maio, implantada sobre o rio Anhangabat e a

Avenida dos Estados, sobre o rio Tamanduatei.

(2) LeiEstadual 1.172/76.

(3) Cf.: http://www.sabesp.com.br/sabesp/filesmng.nsf/D93B6379CD08A597832579CB00043E5C/SF

ile/RelatorioAdministracao.pdf

(4) Os niveis de qualidade das dguas para todo o pais foram estabelecidos pelo Conselho Nacional do

Meio Ambiente — Conama, por meio da Resolugdo Conama 357/05, relativa as dguas superficiais

doces, salinas e salobras e da Resolu¢do Conama 396/08, relativa as dguas subterraneas.
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(5) Lei Estadual 9.866/97 (Lei de Protec¢do aos Mananciais).
(6) Cf.:http://www.ibge.gov.br/cidades

(7) Cf.:http://infocidade.prefeitura.sp.gov.br

(8) Lein215.950, de 30 de dezembro de 2013.

(9) http://www.projetotiete.com.br/

(10) Pesquisa realizada pela prefeitura do municipio de Sdo Paulo, com mais de 25 mil questionarios
aplicados, dos quais 54% por meios eletrénicos, visando subsidiar a elaboragdo do chamado
Plano SP 2040.

(11) Lei Municipal 16.050 de 31 de julho de 2014.
(12) Lei no. 16.050/2014.

(13) O Programa Mananciais articula recursos dos governos federal, estadual e de alguns municipios
da RMSP, entre os quais o municipio de Sdo Paulo e conta com recursos do BIRD. Concentra-se
na urbanizagdo e saneamento de moradias e loteamentos irregulares instalados nas areas de
mananciais, em particular da regido das represas Billings e Guarapiranga.

(140 Relativo a Demanda Bioquimica de Oxigénio (que corresponde a quantidade de oxigénio
necessaria para ocorrer a oxidagdo da matéria organica biodegraddavel sob condiges aerdbicas).

(15) Lei municipal 14.934/2009.

(16) Em 20 de agosto de 2014, a Camara Municipal de Sdo Paulo instaurou uma Comissdo Parlamentar
de Inquérito — CPl com o objetivo de investigar o contrato de concessdo firmado entre Prefeitura
@ e Sabesp em 2010.

(17) Comunicagdo pessoal Gilmar Massone, Coordenador técnico do programa de despolui¢do de
corregos no Municipio de S3o Paulo — Programa Cérrego Limpo, em 3/9/2014.

(18) OESP, 17 de setembro de 2012, Poluigdo volta a corregos recuperados, p. C 34.

(19) Lei Municipal 16.050 de 31 de julho de 2014.
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A urgéncia das aguas: intervencodes
urbanas em areas de mananciais

Water urgency: urban interventions in watershed areas

Resumo

As relagdes entre politicas urbanas e ambientais re-
presentam grandes desafios para a formulacao de
respostas as pressdes urbanas versus a preservacao
ambiental. Nas 4reas de mananciais da Regido Me-
tropolitana de Sdo Paulo, os desafios séo significa-
tivos, sobretudo porque as politicas ambientais e
urbanas se confrontam com processos de ocupacao
espontaneos e precarios em areas protegidas. Este
artigo situa o panorama da institucionalizacdo das
politicas publicas ambientais e urbanas na area de
mananciais da bacia hidrografica do reservatorio
Billings, aprofundando o caso do municipio de Sao
Bernardo do Campo, com destaque para a imple-
mentacdo dos instrumentos urbanisticos que inte-
gram habitacdo e meio ambiente. Os desafios para
a recuperacgdo das areas de mananciais vao além
da instituicdo dos marcos legais. Dependem de es-
tratégias de intervencao inovadoras que envolvem
a sociedade civil e que podem sinalizar uma real
transformacéo da realidade das bacias hidrografi-
cas protegidas.

Palavras-chave: mananciais; politicas urbana e am-
biental; projeto de recuperagdo socioambiental; Re-
presa Billings; Regido Metropolitana de Sao Paulo.
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Abstract

The relations between urban and environmental
policies represent a great challenge to the
formulation of answers to urban pressures versus
environmental preservation. In watershed areas of
the Metropolitan Region of Sao Paulo, the dimension
of this challenge is particularly significant, mainly
because the environmental and urban policies face
spontaneous and precarious occupation processes
in protected areas. This article sets the panorama
of the institutionalization of public policies — urban
and environmental — in the watershed area of
the Billings reservoir, and investigates the case of
the city of Sdo Bernardo do Campo, emphasizing
the implementation of urban planning tools that
integrate housing and environment. It is possible
to conclude that the challenges to the recovery of
watershed areas go beyond the imposition of legal
landmarks. They primordially depend on innovative
intervention strategies that involve the civil society
and may signal a real transformation of the reality
faced by protected drainage basins.

Keywords: watershed area; urban and environmental

policies; socio-environmental recovery project; Billings
Reservoir; Sdo Paulo’s Metropolitan Area.
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Introducao

Os processos de produgéo social do espaco ur-
bano das cidades brasileiras, dissociados de po-
liticas publicas e projetos urbanos articulados e
includentes, tém potencializado os desastres,
as catastrofes, os riscos e as vulnerabilidades
no meio urbano. Nesse sentido, a associacdo
entre riscos e vulnerabilidade, quando enfo-
cados na perspectiva da instalacdo precaria
de moradias em &reas de protecdo ambiental,
principalmente sobre as que abrigam os ma-
nanciais de abastecimento de 4gua, em que
o comprometimento dos recursos hidricos se
aliam a situacoes de risco social, é uma situa-
cao recorrente e critica.

Segundo Mendonga e Leitao (2008), a
intensa urbanizacdo produz impactos no meio
fisico que podem ser observados direta e in-
diretamente. O crescimento desordenado das
cidades gera inumeros problemas com sérias
consequéncias para a sociedade, tais como im-
permeabilizacdo do solo, alteracdes na drena-
gem urbana, enchentes, deslizamentos, desas-
tres provocados pela alteracdo no escoamento
natural das aguas pluviais, alteracao de clima,
entre outros.

0 enfrentamento desses problemas, con-
siderando sua natureza complexa, vem exi-
gindo a convergéncia das politicas urbanas e
ambientais, tanto em termos de instrumentos
legais que abram horizontes de integracao,
quanto no plano das intervencdes efetivas
onde se inserem agentes institucionais e es-
calas de governo diversos. Reconhece-se que
as relacdes necessarias das politicas publicas,
sobretudo nas interfaces entre cidade e meio
ambiente, se inserem num campo de forgas
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complexo e conflituoso na medida em que os
desafios dos problemas contemporaneos a se-
rem enfrentados questionam os tracos setoriais
dessas politicas, engendrados ha longo tempo.

Apesar do avancado arcabouco legal que
hoje o Brasil tem, em termos de politicas urba-
na e ambiental, evidencia-se ainda, uma enor-
me lacuna nas acdes de planejamento e gestao
de areas protegidas, considerando tanto seus
atributos ambientais, de forma a preserva-los,
quanto suas dinamicas sociais e preexisténcias
urbanas. Assim, planos e projetos urbanos de-
senvolvem-se, na maioria das vezes, de forma
nao convergente, desarticulados, ou fundados
na instabilidade de acordos politicos de curto e
médio prazos.

Em areas de protecdo de mananciais, a
dimensao desses desafios é especialmente sig-
nificativa, pois ocupacdes urbanas, precarias,
vém ocorrendo de forma crescente e adensada,
comprometendo os recursos hidricos necessa-
rios ao abastecimento humano, em termos de
quantidade e qualidade, numa escala que ul-
trapassa as demandas locais.

Na atualidade, a Regido Metropolitana
de Sdo Paulo — RMSP — se encontra a beira
de um colapso urbano e ambiental, decorrente
da auséncia de chuvas e, consequentemente,
da drastica reducao de agua para abasteci-
mento. Trata-se da maior seca em 84 anos,
em uma regido que hoje abriga a maior popu-
lagao do Brasil, aproximadamente 20 milhdes
de habitantes.

Para o poder publico estadual, a res-
ponsabilidade dos preocupantes indices que
hoje assolam a falta de agua em Sao Paulo,
particularmente nas represas que compdem o
Sistema Cantareira (responsavel por 45% do
fornecimento de agua para aproximadamente
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9 milhoes de habitantes da RMSP), é o “clima”,
com destaque para a falta de chuvas. Toledo Sil-
va (2014) enfatiza que o processo histérico de
crescimento descontrolado dos nucleos urba-
nos, ao longo dos anos degradou o ambiente,
contribuindo para o atual cenario critico. Para
0 autor, o desmatamento, a impermeabilizacdo
do solo, a ocupacgao de zonas ribeirinhas, entre
outros, criou ilhas de calor e afetou em muito a
precipitacdo de chuvas. Parte de um “circulo vi-
cioso”, sao acrescidos outros fatores importan-
tes que contribuem para agravar tal situacao:
perdas fisicas no sistema de abastecimento de
agua, auséncia de tratamento integrado de es-
gotos, assoreamento dos cursos d'agua, nao re-
florestamento de cabeceiras, e principalmente
auséncia de politicas puablicas integradas.

Nesse contexto, evidencia-se que o
desenvolvimento urbano tem forte interface
com a gestdo dos recursos hidricos, particular-
mente com a gestdo das aguas urbanas — que
incluem abastecimento de agua e saneamen-
to, setores que por sua natureza historica e
politico-institucional nao foram tratados de
forma integradas.

Se por um lado a gestdo dos recursos
hidricos no Brasil é realizada por bacias hidro-
gréficas, e o dominio é federal ou estadual,
por outro, a gestdo urbana é responsabilida-
de do municipio.

Nas éreas de protecao dos mananciais
da metrdpole de Sao Paulo, as politicas publi-
cas voltadas para a preservacao, conservagao
e recuperacdo das bacias hidrograficas que
abrigam os principais reservatorios hidricos da
metrépole, tém sido pouco efetivas. Fundadas
na instabilidade de acordos de médio e longo
prazos, deparam-se com conflitos histdricos
politico-institucionais e de gestdo, envolvendo

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015

legislacdes, regulamentos e ingeréncias de ins-
tancias diferenciadas em varias esferas do Po-
der Plblico — federal, estadual e municipal.

A instituicao da legislacdo de protecdo e
recuperacao dos mananciais em 1997 (Lei Esta-
dual n. 9.866) tem como desafio implementar
possibilidades de regulacdo e de intervencdo
nas bacias protegidas da RMSP, reconhecen-
do, ao mesmo tempo, os atributos ambientais
e as preexisténcias de ocupacao urbana, num
processo paulatino e crescente de avanco sobre
as areas de mananciais. A publicacao das leis
especificas no ambito das bacias hidrograficas
das represas Guarapiranga e Billings em 2006
e 2009, respectivamente, fez emergir um novo
quadro normativo que visa a regulamentagao
do uso e ocupacao do solo nessas areas e a
definicdo de instrumentos de recuperacéo e de
regularizacdo da ocupacao irregular, com vistas
a melhorar sua condicao ambiental e com isso
ampliar a disponibilidade do recurso agua pa-
ra o abastecimento publico. Parte de um pro-
cesso de médio e longo prazos, as diretrizes e
normas contidas nessas legislacdes tém forte
interdependéncia com as politicas urbanas re-
lacionadas a legislacdo de usos e ocupagao do
solo, regularizacdo fundiaria, projetos urbanos
e politicas de provisdo habitacional, entre ou-
tras que deveriam ser implementadas de forma
integrada com as legislacdes de protecdo das
areas de mananciais, contribuindo a médio e
longo prazo para minimizar os conflitos que in-
cidem sobre a disponibilidade da agua.

Fruto de pesquisa em andamento,’ es-
te artigo busca apresentar as interfaces e os
conflitos entre os instrumentos ambientais e
urbanos que incidem sobre as areas de ma-
nanciais, tendo como estudo de caso o muni-
cipio de Sao Bernardo do Campo, situado na
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bacia hidrografica do reservatério Billings. As
analises realizadas permitem identificar um
avango importante no processo de formulacao
da politica urbana de Sao Bernardo do Campo
articulados a implementacao de projetos de
recuperacao de habitacdo de interesse social
na bacia hidrogréfica Billings. Ao mesmo tem-
po, expde os conflitos entre os instrumentos
urbanos, representados pelo Plano Diretor, e
os ambientais, representado pela legislacdo de
protecdo e recuperacao dos mananciais.

Apesar de a nova politica de mananciais
incorporar instrumentos urbanisticos visando
a recuperacao das areas degradadas e manu-
tencdo da habitacdo em areas preservadas, o
caso de Sao Bernardo do Campo ilustra que os
desafios vao além da instituicao dos marcos
legais. Dependem fundamentalmente de um
processo de negociacdo entre os organismos
estaduais e os municipios, envolvendo um dia-
logo permanente e, sobretudo da implementa-
¢do de Programas de Recuperacdo de interesse
Social (PRIS) em &reas precarias com projetos
que aliam as agendas ambiental e urbana de
forma integrada e inovadora, sinalizando uma
real transformacdo da realidade das bacias hi-
drograficas protegidas.

Bacia hidrografica como
unidade de planejamento
e gestao

O debate sobre a escassez da agua ndo é
recente. Insere-se no amplo debate sobre
recursos naturais renovaveis e nao renovaveis.
Para Fracalanza (2002), a escassez da agua,
na atualidade, deve ser considerada sob dois
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prismas distintos, porém interligados: o pri-
meiro diz respeito a quantidade de agua ne-
cessaria a execucao das atividades humanas
no territorio, e o segundo relaciona-se a quali-
dade da agua a ser utilizada nessas atividades.
Além de levar em conta esses dois prismas,
o potencial de renovabilidade desse recurso,
num dado territorio, deve ser também consi-
derado como um importante definidor de sua
escassez ou abundancia.

Em diversos trabalhos (Alvim, 2003;
2010), enfatizamos que a futura escassez da
agua impde a busca de novos modelos de
planejamento e gestdo que visam conciliar os
recursos hidricos, o territdrio e a sociedade no
ambito da bacia hidrografica.

As virtudes e os defeitos dos cursos
d'agua, de acordo com Saraiva (1999), sdo, na-
da mais, que os reflexos das acbes antropicas
diretas ou indiretas sobre a bacia hidrografica,
sua area de influéncia se estendendo por onde
permeia seu escoamento. Sob o ponto de vista
do ciclo hidroldgico, a légica territorial da bacia
hidrografica é determinante, tendo em conta a
capacidade de renovacdo e manutencao desse
recurso em quantidade e qualidade que per-
mitam sua utilizacdo pelos seres vivos, sendo
muitas vezes subordinada aos processos de
planejamento e gestdo que privilegiam outras
|dgicas setoriais.

Em Alvim (2003), afirmamos que o pla-
nejamento e a gestdo integrada dos recursos
hidricos sao essenciais para o desenvolvimento
da sociedade humana e fator de manutencao
dos ecossistemas. Esse modelo deve levar em
conta as interagdes com os sistemas naturais e
socioecondmicos, no ambito das bacias hidro-
gréficas, significando que a gestdo de todo o
territorio que integra determinada bacia deve
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ser integrada de forma a minimizar os conflitos
em torno deste recurso.

Dourojeanny (1993) afirma que a gestao
integrada da bacia hidrografica visa conciliar
politicas setoriais de gestao do territério e po-
liticas setoriais de gerenciamento dos recursos
hidricos no ambito da bacia, além de integrar
equitativamente os usuarios (instituicdes, em-
presarios e sociedade civil) em relagdo ao
planejamento e aproveitamento dos recursos
hidricos e dos demais recursos. Para o autor, o
modelo de gestdo integrada da bacia hidrogra-
fica prioriza o potencial hidrico e as necessida-
des de manejo dos recursos naturais em uma
forma ambientalmente sustentavel, sendo a
agua considerada o principal eixo de articula-
¢do para coordenar as acdes de crescimento
econdmico e equidade.

No entanto, a adocdo da bacia hidrogra-
fica como unidade de planejamento e gestdo
deve considerar sua relacdo com outros siste-
mas e instituicdes que funcionam com limites
distintos, sobretudo os limites politico-admi-
nistrativos, pois esses sao bases das politicas
territoriais, principalmente as que incidem no
meio urbano.

No Brasil, a Constituicao Federal de 1998
reforcou légicas distintas e muitas vezes con-
flitantes, das politicas territoriais e ambien-
tais. Enquanto as politicas urbanas e regionais
orientam-se pelos critérios politico-administra-
tivos num dado territdrio, as politicas de meio
ambiente e dos recursos hidricos estdo sujeitas,
predominantemente, aos aspectos ambientais
que nao se restringem aos limites politicos-
-administrativos. A descentralizacao politico-
-administrativa propiciada pela Constituicdo
Federal ampliou a competéncia dos municipios,
dando-lhes maior autonomia politica, fiscal e
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financeira, reconhecendo a posicdo estratégica
das cidades e principalmente no que se refere
ao meio urbano. Em seu artigo 182, a Consti-
tuicdo Federal delega ao municipio a responsa-
bilidade da politica urbana, definindo o Plano
Diretor municipal como o principal instrumento
de desenvolvimento urbano; no artigo 25, de-
fine que o Estado é responsavel pela organi-
zacdo regional, atribuindo-lhe a competéncia
de definir areas metropolitana, aglomeracao
urbana e microrregido e, consequentemente as
politicas de carater intermunicipal. J4 em seus
artigos 21 e 225, detalha as especificidades das
politicas hidricas e ambientais, respectivamen-
te, ressaltando que ambas sdao competéncias
comuns dos trés niveis de governo. Desse mo-
do sempre que houver a necessidade de plane-
jamento e gestdo de rios, bacias hidrograficas
ou outras unidades ambientais que extrapole
os limites politico-administrativos de um mu-
nicipio, ha que considerar o nivel de governo
hierarquicamente superior.

Martins (2006) aponta que, enquanto o0s
municipios, ou mesmo os Estados, muitas vezes
sao limitados pelo eixo de um rio, todas as ati-
vidades que se referem a d4gua — como o abas-
tecimento, esgotamento sanitario, drenagem,
etc. — exigem outro tipo de critério de organi-
zacdo espacial, em geral, as bacias ou micro-
bacias hidrograficas, podendo vir a extrapolar
limites politico-administrativos municipais ou
mesmo, estaduais. Essas atividades, considera-
das essenciais ao desenvolvimento urbano de
um determinado municipio, ao obedecer a uma
l6gica setorial e espacial distinta, exigem atua-
¢ao de outros niveis politico-administrativos.
Tais padrdes tendem a se contrapor, uma vez
que essas politicas estdo em instancias distin-
tas de governo e, muitas vezes, encontram-se
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em campos de conflitos interinstitucionais, e ao
mesmo tempo, o cumprimento dos dispositivos
constitucionais depende de uma agéo conjunta,
negociada entre os poderes publicos federal,
estadual e municipal.

Toledo Silva (2002, p. 464) afirma que o
modelo de gestao das bacias hidrograficas, ain-
da que com énfase nos recursos hidricos, alia-
do a possibilidade de articulacao as instancias
instituidas pela Constituicao Federal — regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e mi-
crorregides — pode vir a configurar um caminho
alternativo a organizacao regional, com uma
trajetdria diferente das regionalizagdes anterio-
res. Para o autor, a gestdo integrada das bacias
hidrograficas evoca a articulagdo inter-setorial,
institucional e partilhada desses territérios. As-
sim, esse modelo difere do planejamento seto-
rial e visa, sobretudo a uma “visdo-horizontal,
inter-setorial e multidisciplinar”. Como parte
dos principais desafios, devem ser propostos
modelos integrados de planejamento e gestao
que considerem, dentre os componentes am-
bientais na tomada de decisdo nos varios niveis
de intervencao (Estado e municipios), a partici-
pacao da comunidade envolvida.

Politicas ambientais

e urbanas nos mananciais
— sul da RMSP: marcos
legais e conflitos politicos
Institucionais

A Politica Estadual de Recursos Hidri-
cos de Sao Paulo — Lei n. 7.663/1991 — e a Lei
Estadual de Protecdao dos Mananciais — Lei
n. 9.866/1997 — incidem sobre os recursos

88

‘ Book final.indb 88

hidricos e sobre as areas que protegem os ma-
nanciais estaduais de abastecimento de agua,
incorporando a bacia hidrografica como unida-
de de planejamento, gestdo e intervencao.

A instituicdo da Politica Estadual de
Recursos Hidricos de Sdo Paulo — Lei n.
7.663/1991 — foi pioneira no Brasil, ao ado-
tar a bacia hidrografica como unidade de
planejamento e definir Comités de Bacia co-
mo organismos responsaveis pela gestao
descentralizada e participativa dos recursos
hidricos. Essa lei, além de inspirar a Politica
Nacional de Recursos Hidricos instituida pela
Lei 9.433/1991, orientou a revisao, em 1997,
da Legislacdo de Protecdo dos Mananciais
do Estado de S&o Paulo (LPM), instituida em
meados da década de 1970 e considerada ul-
trapassada e ineficaz.?

A aprovacao da lei estadual de Protecao
e Recuperacdo dos Mananciais (Lei Estadual n.
9.866/1997) abriu uma nova perspectiva de re-
cuperacao ambiental das areas de mananciais,
da metrépole, em seus trechos degradados,
envolvendo todos os atores em busca de uma
gestao integrada principalmente entre Estado,
municipios e sociedade civil organizada. De
acordo com ela, no dmbito de cada bacia ou
sub-bacia hidrografica do Estado de Sao Pau-
lo que tém Area de Protecio e Recuperacio
dos Mananciais (APRM), devem ser definidas
e detalhadas leis especificas que estabelecem
diretrizes e instrumentos levando em conta
as seguintes areas de intervencéo: 1) Area
de Restricdo a Ocupacao (ARO) — aquelas de
especial interesse para a preservacao, conser-
vacgao e recuperacdo dos recursos naturais da
bacia devendo ser prioritariamente destinadas
a producéo de agua, mediante a realizacdo de
investimentos e a aplicacdo dos instrumentos
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econdmicos e de compensacdo previstos; 2)
Area de Ocupacdo Dirigida (AOD) — aquelas
que buscam uma sustentabilidade entre ques-
tdes sociais, econdmicas e ambientais por
meio da consolidacdao ou implantacdo de usos
urbanos ou rurais, que atendam certos requisi-
tos necessarios a manter a qualidade e a quan-
tidade de producdo de &gua; 3) Area de Re-
cuperacao Ambiental (ARA), sdo ocorréncias
localizadas de usos ou ocupacdes que estejam
comprometendo a quantidade e a qualidade
das aguas, exigindo intervencdes urgentes de
carater corretivo e que podem ser considera-
das transitorias.

Cada APRM deve ser dotada de um siste-
ma de gestdo proprio, segundo os principios de
gerenciamento participativo e descentralizado
da Politica Estadual de Recursos Hidricos — Lei
7.633/1991, vinculado ao Comité de Bacia. Esse
sistema é composto de trés instancias — 6rgao
colegiado; 6rgao técnico e 6rgdos da adminis-
tracdo publica — que buscam garantir participa-
¢ao, estrutura de apoio ao desenvolvimento de
trabalhos técnicos e envolvimento dos 6rgaos
setoriais do Estado e instancias municipais.

A Bacia Hidrografica do Alto
Tieté e a Lei de Protecao
e Recuperac¢ao dos Mananciais

A Bacia Hidrografica do Alto Tieté, regido que
abriga 34 dos municipios da RMSP e cerca de
90% de sua populacdo total, é uma bacia lo-
calizada na cabeceira de seu maior rio, o Tieté,
cuja vazao média é de apenas 90 m3/segun-
do. Desde sua nascente até a Barragem de
Pirapora (Pirapora do Bom Jesus), suas aguas
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apresentam um quadro critico de poluicdo. Sua
disponibilidade hidrica, em condi¢cdes normais,
é de apenas 200 metros3/habitante ao ano, in-
dice considerado muito abaixo do recomenda-
do pela ONU.2

Nas trés Ultimas décadas do século XX,
a expansao da metrépole de Sao Paulo diri-
giu-se prioritariamente para as regides leste
e sul, e na ultima década intensificou-se pa-
ra o norte. A regido sul estd inserida na area
de protecdo dos mananciais das sub-bacias
Guarapiranga e Billings e ao norte a sub-bacia
Juqueri-Cantareira,* onde se localiza o siste-
ma Cantareira, principal manancial de abaste-
cimento de agua.

De um modo geral, tal expansao urba-
na é horizontal e descontinua, com altas taxas
de desmatamento, poluicdo e degradacao de
recursos hidricos. Trata-se de um padrdo pre-
datorio que associa a falta de sincronia entre
a escala da urbanizacao precaria local e a
auséncia de instalacdo de sistemas de infra-
estrutura de saneamento ambiental na escala
regional. Dados do Ultimo Censo Demogréfico
do IBGE de 2010 apontam que a populacdo
total dos principais mananciais da RMSP se
distribuia da seguinte maneira: 1) sub-bacia
Guarapiranga — 863 mil habitantes, sendo res-
ponsavel pelo abastecimento de 3,5 milhdes
de habitantes da RMSP (cerca de 20% da sua
populacdo); 2) sub-bacia Billings — 895 mil
pessoas, sendo o braco Rio Grande do reserva-
tério o responsavel pelo abastecimento de cer-
ca de 1,6 milhdes de habitantes ; 3) sub-bacia
Juqueri-Cantareira — 79.105 mil pessoas, que
apesar de sua populagao ser muito inferior as
demais sub-bacias, o subsistema Cantareira é
responsavel pelo abastecimento de aproxima-
damente 8,1 milhdes de pessoas da RMSP.
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Associados ou ndo aos processos de ex-
pansado urbana, os processos de desmatamento
ocorridos nas Areas de Protecio aos Manan-
ciais da RMSP nos Ultimos anos significativos
como apontam Oliveira e Alves (2006). Os au-
tores indicam que as APMs ocupam 40,3% do
territério da metrépole e respondem por 63,8%
da sua cobertura florestal, (60,4 mil hectares).
Entre 1991 e 2000, década em que realizaram
extensa pesquisa, houve perda de cobertura
florestal de 8,6 mil hectares, representando
uma expressiva taxa de desmatamento de
12,4% (ou 5,9% em relagdo ao seu territorio).
De um total de 13,4 mil hectares desmatados
na RMSP entre 1991 e 2000, 70,2% ocorreram
no interior de 4reas ambientalmente protegi-
das, sendo 64% no interior das APMs.

A partir de 1994, com a instituicao do
forum de gestdo da agua, o Comité da Bacia
Hidrografica do Alto Tieté, e de suas instan-
cias descentralizadas — os cinco subcomités
de bacia (Cotia-Guarapiranga; Billings-Taman-
duatei; Tieté-Cabeceiras; Juqueri-Cantareira e
Pinheiros-Pirapora) — possibilitou aproximar
a atuacao dos principais organismos setoriais
do Estado a dos municipios que estdo em area
de protecao dos mananciais na busca de uma
solugdo conjunta para seus principais proble-
mas. Principalmente a partir de 1997, com a
aprovacao da “nova Lei de Protecdo e Recupe-
racao dos Mananciais”, novos instrumentos de
planejamento e gestdo comecaram a ser cons-
truidos para equacionar os problemas relativos
nao somente a degradacdo dos mananciais,
mas também a melhoria da qualidade de vida
de seus habitantes (Alvim, Kato e Bruna, 2008).

Até 2013, apenas as duas sub-bacias —
Guarapiranga e Billings — que integram a Ba-
cia do Alto Tieté, tém leis especificas. A sub-
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-bacia Guarapiranga, ou Area de Protecio e
Recuperacdo dos Mananciais Guarapiranga
— APRM-G, foi pioneira com a aprovacao da
Lei Estadual n. 12.233 /2006; regulamenta-
da pelo Decreto n. 51.686 de 2007; seguida
pela sub-bacia Billings, ou APRM-B, cuja Lei
Estadual n. 13.579 foi aprovada em 2009
e regulamentada pelo Decreto Estadual n.
55.342/ 2010. O processo de elaboracao da
lei especifica da APRM — Alto Juqueri-Can-
tareira deflagrado pelo subcomité Juqueri-
-Cantareira em 2009 foi encaminhado pelo
Executivo Estadual como Projeto de Lei 272 a
Assembleia Estadual, até o final da pesquisa
encontrava-se em discussao.

Nessas sub-bacias, as novas legislagdes
procuram, de maneiras distintas, equacionar os
problemas relativos a degradacao dos manan-
ciais e as ocupacdes irregulares. As duas legis-
laces definem areas de intervencao conforme
as caracteristicas de uso e ocupacéo do solo
das sub-bacias, buscando orientar os planos
diretores municipais que devem ser compati-
veis com os parametros urbanisticos por elas
definidos. Em ambas as legisla¢des preveem-se
formas de licenciamento do uso e ocupacao do
solo e de regularizacdo em casos que estejam
em desconformidade com os parametros urba-
nisticos e normas estabelecidos pelas respec-
tivas leis, ou mesmo pelas legislagdes munici-
pais, desde que sejam implementadas medidas
de compensacao de natureza urbanistica, sani-
taria ou ambiental (Alvim, 2010).

0 mapa de Areas de Intervencao de-
finido em cada sub-bacia é o instrumento
norteador para a aprovacgao de novos empre-
endimentos, bem como para a regularizacao
de moradias no ambito municipal. Tais areas
devem ser utilizadas pelos municipios como
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uma base para revisdo de seus Planos Direto-
res a fim de tornar seu ordenamento territorial
compativel com os parametros definidos nas
leis especificas. A Figura 1 apresenta as areas
protegidas da RMSP (53% do territério metro-
politano) e da Bacia do Alto Tieté, destacando

as duas sub-bacias que possuiam até a finali-
zacdo da pesquisa suas legislacdes especificas
de protecdo e recuperacao dos mananciais.

A Figura 2 apresenta, de forma conjunta,
a espacializacdo das areas de intervencdo pre-
vistas nas leis especificas das duas APRMs.

Figura 1 — RMSP: areas legalmente protegidas

Fonte: Alvim (2010). Mapa elaborado a partir de dados obtidos na Emplasa.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015
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Figura 2 — Espacializa¢do das areas de intervencdo de duas APRM

Sub-Bacia Guarapiranga

Sub-Bacia Billings

Fonte: Alvim (2010). Mapa elaborado a partir das bases da Leis Especificas das APRM-Guarapiranga.

De forma diferenciada, essas legislacdes
procuram apontar possibilidades de projetos
de intervencao em areas precarias, conside-
rando essas uma importante realidade a ser
equacionada e, a0 mesmo tempo, orientar os
planos diretores municipais a redefinirem seus
instrumentos em consonancia com as diretri-
zes ambientais. O Programa de Recuperacdo
de Interesse Social — PRIS é um instrumento
ambiental e simultaneamente urbanistico fun-
damental a ser utilizado em areas degradadas,
particularmente em ARA 1, conforme determi-
na a lei especifica.

Do ponto de vista das politicas urbanas,
observa-se que os municipios da sub-bacia
Guarapiranga desencadearam um processo de
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busca de adequacao e integracao dos Planos
Diretores e das leis de uso e ocupacgdo do solo
com a legislacao ambiental especifica em vigor.
Entre 2006 e 2012, todos os municipios revi-
saram seus planos diretores municipais tendo
como meta essa compatibilizacdo. Em artigo
anterior (Alvim, Kato, Bruna, 2012), apontamos
os inimeros conflitos que ainda persistem, os
quais incidiram, inclusive, na necessidade de
revisdo da lei especifica dessa sub-bacia.

Na mesma direcdo, a lei especifica da
APRM-Billings deflagrou, desde 2010, o proces-
so de revisao dos planos diretores dos munici-
pios localizados naquele sub-bacia. Entre 2011
e 2013, os municipios de Santo André, Sao
Bernardo do Campo e Ribeirdo Pires revisaram
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seus planos diretores, aprovando-os como leis
municipais. Nesse contexto, o municipio de Sao
Bernardo implementou um processo de revisao
participativo amparado por um estudo que ja
pontuava os conflitos entre a lei ambiental e
a realidade do territorio. A promulgagdo em
2011 do novo Plano Diretor de Sao Bernardo
do Campo, apesar de buscar a compatibilizacdo
com a lei especifica, sinaliza a importancia de
que esse processo ndo deve ser visto como al-
go unilateral em que apenas a politica urbana
deve adequar-se a ambiental e, sim, destaca a
necessidade de revisao do proprio instrumen-
to ambiental em articulacdo as propostas do
plano diretor, no ambito de um didlogo per-
manente de gestdo das areas de mananciais. A
sintese da politica habitacional ilustra a imple-
mentacdo do instrumento PRIS — Programa de
Recuperacao de Interesse Social, definido na lei
especifica de mananciais, envolvendo projetos
inovadores nessa municipalidade que buscam
articular a moradia e a preservacdo ambiental.

Sao Bernardo do Campo:
politica urbana e legislacao
dos mananciais

0 municipio de Sao Bernardo do Campo, locali-
zado na sub-regido sudeste da RMSP, pertence
a microrregido do ABCD formada por Santo An-
dré, Sao Bernardo do Campo, Sdo Caetano do
Sul, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Gran-
de da Serra. A localizacdo geografica de Sao
Bernardo do Campo é estratégica: localiza-se
entre a capital, principal ponto de aglomeracao
do estado de S&o Paulo, e o Porto de Santos,
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importante area de exportacdo do pais; tnico
municipio interceptado pelas rodovias Anchieta
e Imigrantes; no sentido leste-oeste é cortado
pelo Rodoanel Mario Covas, via expressa, de
ligacdo metropolitana.

Com uma area total de 407,1 km?, no
alto da Serra do Mar, do planalto Atlantico,
Sdo Bernardo do Campo® tem 52% de seu
territorio classificado como Area de Protecéo
dos Mananciais Billings (APRM-B), e 18,6% de
sua area total é ocupada pela represa Billings
(PMSBC, 2006). O avanco historico da ocupa-
¢ao urbana sobre areas de mananciais da sub-
-bacia Billings se expressa em Sao Bernardo do
Campo de maneira expressiva, acompanhando
as tendéncias da urbanizacao espraiada da me-
trépole, sobretudo a partir da década de 1970.

Em Sé&o Bernardo do Campo, os conflitos
entre urbanizacdo e meio ambiente sdo espe-
cialmente muito expressivos, confrontando o
crescimento demografico com as contengdes
institucionais de crescimento da mancha urba-
na, uma vez que metade do territério do mu-
nicipio se insere nas reservas de protecao dos
mananciais e da Serra do Mar.

0 novo Plano Diretor
Municipal de Sao Bernardo
do Campo de 2011

O interesse na compatibilizacado da legislacdo
municipal sempre se fez presente no ambi-
to dos processos de gestdo municipal de Sao
Bernardo do Campo, com destaque para o mo-
mento de elaboracao da lei especifica quando
0 municipio teve importante participacao no
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subcomité Billings-Tamanduatei. O Plano Dire-
tor de 2006,° ainda que anterior a Lei Especifi-
ca da APRM-B, ja considerou em suas diretrizes
0s conceitos de preservacao, conservacao e
recuperacao das areas de mananciais e definin-
do instrumentos adequados as caracteristicas
de cada regido.

Durante o ano de 2010, o Plano Diretor
de SBC de 2006 foi revisto buscando garantir
a funcdo social da cidade e compatibilizar suas
diretrizes e parametros as normas ambientais e
indices urbanisticos de interesse para a preser-
vagdo, conservacao e recuperacao dos manan-
ciais da Lei Estadual n. 13.579/2009, ciente que
essa revisao e sua posterior aprovacao condi-
cionariam a municipalizacao das atividades de
licenciamento e de regularizacdo.

No recorte temporal definido pela pes-
quisa, a compatibilizacdo do Plano Diretor
encontrava-se em processo de aprovacao junto
a Secretaria Estadual do Meio Ambiente e ao
Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté. En-
quanto nao for concluida a referida adequagao,
os terrenos localizados na APRM - Billings de-
verdo atender aos requisitos da legislacdo esta-
dual no que se refere a ocupacao do solo, bem
como submeter-se ao licenciamento ambiental
estadual (PMSBC, 2011)

0 novo Plano Diretor do Municipio de
Sao Bernardo do Campo, instituido pela Lei
n° 6.184 em 21 de dezembro de 2011, foi
fruto de um amplo processo de discussao
publica ao longo de um ano de trabalho, en-
volvendo os diferentes segmentos sociais da
populacdo, suas organizagdes e a instancia
colegiada do Conselho da Cidade e do Meio
Ambiente do municipio.

94

‘ Book final.indb 94

0O Plano Diretor de 2006, aprovado ante-
riormente a Lei Especifica, apesar de inovador,
apresentava diversas incompatibilidades com a
Lei da APRM-Billings, seja pelos indices inade-
quados reafirmados pela Lei de Uso e Ocupacao
do Solo de 2007, seja pela inobservancia dos
aspectos da realidade de ocupacéo do territdrio
municipal contida na legislagdo ambiental.

Reafirma-se, no Plano Diretor de 2011,
a incorporacdo de diretrizes ambientais na po-
litica urbana ao lado das consideracdes sociais
mais amplas de qualidade de vida, delimitada
em seus principios fundamentais (Capitulo I,
Art. 4) nos quais se enfatizam o desenvolvi-
mento sustentavel e a fungdo social da cidade.
Especificamente no artigo 8, o PDSBC dispde
sobre os objetivos gerais da politica urbano-
-ambiental que trata da prioridade da preser-
vacao das areas ambientalmente sensiveis, es-
pecialmente a APRM-B, da ordenacao e con-
trole do uso e ocupacdo do solo urbano, sem
que haja incompatibilidades de usos e efeitos
negativos sobre o meio ambiente; da utiliza-
¢do dos instrumentos urbanisticos para ga-
rantir a funcdo social da propriedade, a busca
pela diminuicao da desigualdade social garan-
tindo o acesso a rede de infraestrutura, mobi-
lidade, e o direito a moradia digna, elevando
a qualidade de vida da populacdo. Esse artigo
também trata de uma questao bastante perti-
nente que é a emergéncia de articulagdo entre
a esfera local as demais esferas de governo,
com vista de um desenvolvimento integrado.

Observa-se a intencdo expressa de com-
patibilizacao entre politicas urbanas e am-
bientais acatando as acdes socioecondmicas
na sub-bacia Billings, no sentido de preservar
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e recuperar as areas de mananciais, mencio-
nando a importancia do controle e fiscalizacao
sobre agentes impactantes além da importan-
cia do fomento ao uso sustentaveis das aguas
no municipio.

Ainda do ponto de vista da integracdo e
compatibilizacdo de politicas no plano munici-
pal, destacam-se os pressupostos sociais pre-
sentes no Estatuto da Cidade (2001) referen-
dando nas diretrizes da Politica Habitacional,
a importancia da universalizacdo dos direitos a
moradia digna, a promocao da urbanizacdo e
regularizacao fundiaria em areas precarias pro-
piciando sua insercdo urbana de forma susten-
tavel. Especificamente, o artigo 18 apresenta o
PLHIS (Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social) como instrumento de implementacédo
da Politica Habitacional no Municipio. Através
desse instrumento, pretende-se gerar um diag-
nostico da situacdo/precariedade dos assenta-
mentos, auxiliando, dessa forma, o poder publi-
Co a caracteriza-los e priorizar as estratégias de
intervencdo. O artigo 19 trata do Plano Muni-
cipal de Saneamento Basico que devera estar
em conformidade com a Politica Nacional de
Saneamento Basico instituida pela Lei Federal
n. 11.445/2007.

0 ordenamento territorial estabelecido
pelo Plano Diretor de 2011, constitui, de acor-
do com os posicionamentos desta pesquisa,
o0 aspecto central da compatibilizacao entre
regulagdes urbanas e ambientais em escalas
multiplas, pois ndo apenas direciona as for-
mas de ocupacdo como instrui possibilidades
de reversao de processos ambientalmente
problematicos relacionados ao crescimento
demografico e ao desenvolvimento econdmico
do municipio.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015

Compatibilizacao do PDSBC
a lei especifica e os conflitos
indicados

Em estudo realizado pela PMSBC entre os anos
de 2010 e 2011, intitulado “Compatibilizacao
do Plano Diretor do municipio de Sao Bernardo
do Campo a Lei Estadual n. 13.579, de 13 de
julho de 2009” (PMSBC, 2012a), os parametros
estabelecidos pela Lei especifica, bem como a
delimitacdo das areas e subareas, foram objeto
de andlise pormenorizada, dando subsidios ao
novo Plano Diretor bem como apontando pro-
blemas relacionados a lei especifica.

0 resultado dessa analise foi a observa-
¢do de diversos conflitos por compartimento
ambiental da Billings entre o que preconiza
a lei ambiental e a realidade de ocupacao da
regido. Os conflitos identificados ora apon-
tam problemas relacionados a pouca restricdo
da lei especifica, pois incidem em areas ainda
preservadas, ora apontam para problemas rela-
cionados a desconsideracdo de loteamentos e
favelas existentes.

0 novo Plano Diretor de SBC, tendo por
base esse documento, procurou se adequar a
realidade de ocupacéo da sub-bacia, assumin-
do que os conflitos delineados no ambito da lei
especifica deveriam ser alvo de um processo de
negociacao entre Estado e municipio, indican-
do inclusive a revisao da lei ambiental.

A pesquisa que da origem a este artigo
procurou aprofundar a discussao, analisando
os instrumentos definidos pelo PDSBC em com-
paracao com os indicados pela Lei Especifica.
A andlise comparativa selecionou nas duas
legislacdes os indices urbanisticos relativos ao
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Lote minimo, Coeficiente de Aproveitamento
(CA), Taxa de permeabilidade e indice de &rea
vegetada. Esses indices sao considerados basi-
cos para a determinagdo do grau de compatibi-
lidade entre as leis e a sinalizacdo de uma nova
postura institucional de criacdo de instrumen-
tos comuns que possam subsidiar acdes com-
partilhadas (Alvim et al., 2014).

O Zoneamento proposto pelo Plano Di-
retor considera as areas de forma homogénea,
enquanto a Lei Especifica propde uma subdivi-
sao do territorio em porcdes menores levando
em consideracao os compartimentos ambien-
tais definidos a partir da geomorfologia do re-
servatorio Billings. Ou seja, uma area apontada
no PDSBC corresponde a varias areas na Lei
especifica da APRM-B, constatando-se que os
critérios de diferenciacdo geomorfolégica das
areas de proximidade dos corpos d’agua sao
priorizados na legislacdo estadual. Tal fato vai
incidir no conflito entre realidade de ocupacao
e parametros definidos pela lei especifica, co-
mo serd destacado a seguir.

0 lote minimo ja configurava-se, desde
2006, como o principal ponto de conflito entre
a Lei especifica e 0o PDSBC, e em 2011, é um
dos aspectos polémicos entre ambas as legis-
lacGes. Verifica-se que o Plano Diretor adotou,
em algumas porcdes do territorio, indices mais
restritivos do que os definidos pela Lei Especifi-
ca como lote minimo principalmente nas areas
mais ao sul da sub-bacia onde identificam-se
areas ainda preservadas. Em outros trechos ao
norte, principalmente ao longo do Rodoanel
Mario Covas, o lote minimo é menos restritivo.

Em relacao ao Coeficiente de Aprovei-
tamento (CA), o estudo realizado pela PMSBC
(2012) levantou as dimensdes (m2) das éareas
e subareas de intervencao em cada um dos
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compartimentos ambientais definidos pela lei
especifica e pelo proposto no PDSBC. Esse va-
lor em m2 foi multiplicado pelo CA, constante
na lei especifica e na proposta municipal, e re-
sultou na metragem referente ao quanto pode
ser construido em cada um dos compartimen-
tos pela lei especifica e pela proposta munici-
pal. Considerou-se também que a lei especifi-
ca nao mapeou as areas de recuperacao am-
biental, bem como as areas vazias destinadas
a projetos habitacionais. O estudo identificou
ainda que o Rodoanel e as principais rodovias
localizam-se no Corpo Central 1, onde esta a
area de ocupacdo urbana mais antiga e conso-
lidada dos mananciais de SBC e sugeriu uma
alteracdo do limite de APRM-B aliada a uma
estratégia de aumentar a area ocupada ao
maximo da capacidade de suporte e articular o
potencial dessa via ao desenvolvimento econd-
mico municipal.

Todo estudo realizado pela PMSBC indi-
ca, por um lado, a supressao de areas verdes
e de baixa densidade de alguns trechos, mas,
por outro, promove a compensagao com a cria-
¢do de outras areas de preservacdo no mes-
mo compartimento com acréscimos em m? de
areas verdes. Ou seja, 0 zoneamento propos-
to ultrapassa em todos os compartimentos a
proporcao de areas permeaveis e vegetadas
nos compartimentos, mesmo considerando a
existéncia de ARA 1 em alguns compartimentos
que nao foram previstos na lei especifica.

Por fim, os procedimentos visando a re-
cuperacao ambiental foram analisados de for-
ma integrada e intersetorial entre as equipes
de planejamento urbano e habitagdo. Para tan-
to, foram identificadas as ARA tipo 1 e 2, con-
forme determina a lei especifica, ambas carac-
terizadas pela ocorréncia de usos e ocupagoes

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015
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que comprometem a quantidade e a qualidade
da 4gua, exigindo intervengdes de carater cor-
retivo, da sequinte forma: a) Area de Recupera-
¢do Ambiental-1 (ARA-1), formada por assenta-
mentos precarios desprovidos, total ou parcial-
mente, de infraestrutura e saneamento basico,
sendo objeto de Programa de Recuperagédo de
Interesse Social — PRIS, que atendera todas as
familias dos assentamentos habitacionais pre-
carios e irregulares identificados no Plano Local
de Habitacio de Interesse Social; b) Area de
Recuperacdo Ambiental-2 (ARA-2), ocorréncias
de degradacdo ambiental que exigem recupe-
racdo imediata do dano ambiental, por meio de
Projeto de Recuperacdo Ambiental — PRAM.

Como a lei especifica permite a regula-
rizacdo de lotes de 125 m2 nas Sub-area de
Ocupacao Espacial (SOE) e Sub-area de Ocupa-
¢ao Consolidada (SUC) (em todos os comparti-
mentos) e na Sub-area de Ocupagao Controla-
da (SUCt), nos compartimentos Corpo Central
1, Corpo Central 2 e Itaquaquecetuba-Bororé
(em casos de ocupacdo existente até a data de
aprovacdo da Lei), a Secretaria Municipal de
Habitacao de SBC elaborou um mapeamento
detalhado dos assentamentos precarios do mu-
nicipio, favelas e loteamentos irregulares, iden-
tificando onde seriam os focos de regularizacao
que foram grafadas como ARAS 1 e implemen-
tacdo do PRIS — Programa de Recuperacdo de
interesse Social.

Um aspecto importante a ser destacado
é o fato de a politica urbana e habitacional de
SBC ter incorporado o PRIS como um importante
instrumento urbanistico e de carater simultanea-
mente ambiental a ser utilizado nas ARA 1, con-
forme determina a lei especifica. As ARA 1 foram
grafadas no territdrio da sub-bacia e coincidem

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015

com a proposicao de ZEIS — Zonas Especiais de
Interesse Social, definidas pelo PDSBC.

Segundo estudo da PMSBC (2012), o
mapeamento dos loteamentos precarios e/ou
irregulares foi instrumento fundamental para
a revisdo da delimitacdo das ZEIS,” no Plano
Diretor em articulagdo com as demarcacdes
de ARA e a definicdo PRIS e outros instrumen-
tos que garantam a regularizacdo fundiaria e
o direito a moradia. O estudo concluiu que a
distribuicdo da demanda por habitacdo de
interesse social em SBC se da 65% fora dos
mananciais e 35% dentro dos mananciais. Da
necessidade de terra grafada como ZEIS em
APRM-B para implantacao de novos programas
habitacionais, 85% se encontra entre o divisor
das sub-bacias do rio Tamanduatei e do reser-
vatorio Billings e do sistema viario Rodoanel,
ao norte. Nesse nivel, a definicdo de instrumen-
tos de acdo buscam enquadrar as preexistén-
cias urbanas e as fortes demandas habitacio-
nais a objetivos ambientais de recuperacdo das
areas afetadas.

Num balizamento mais amplo, apesar
do novo Plano Diretor de Sao Bernardo do
Campo de 2011 ter como propdsito a ade-
quacao de seus parametros e instrumentos a
lei estadual que define a area de protecao e
recuperacdo dos mananciais do reservatorio
Billings, o estudo de compatibilizacao realiza-
do pela prefeitura indicou diversos conflitos
entre a lei estadual e a realidade de ocupagao
do territério, recomendando inclusive ajustes
de suas subareas. O estudo, encaminhado
para a Secretaria Estadual do Meio Ambiente
(SMA) no final de 2012, nao foi aceito, confor-
me entrevista realizada com técnicos da Secre-
taria de Planejamento Urbano e A¢do Regional
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de Sao Bernardo do Campo, realizada em mar-
co de 2014. Durante os anos de 2013 e 2014,
o debate entre Estado e Municipio prosseguiu,
culminando na adequacéo dos instrumentos
municipais (Plano Diretor, Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupacdo do Solo e Zonas Especiais de
Interesse Social) as diretrizes e parametros da
Lei especifica da APRM-B.

Paralelamente, a Secretaria Municipal de
Habitacdo, atendendo as diretrizes do Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social (PMSBC,
2012b), vem implementando um conjunto de
intervencdes, nas quais se destacam os proje-
tos de recuperacdo de interesse social. Nesses
projetos as acdes propositivas elencadas se
dao em diferentes escalas de planejamento e
gestao, em que o projeto urbanistico assume
carater diferenciado.

Projetos habitacionais
em areas de PRIS
em Sao Bernardo do Campo

A Lei Especifica da Billings n.13.579/2009, ao
possibilitar processos de intervencao urbanis-
tica em assentamentos precarios por meio das
novas premissas e estratégias que norteiam
e justificam sua edicao, apresenta, dentre os
novos instrumentos disponibilizados, o Progra-
ma de Recuperagao de Interesse Social — PRIS,
configurando possibilidades inovadoras de
atuacdo, por meio de novos arranjos politicos
e institucionais.

Os PRIS grafados em ARA 1 devem in-
dicar parametros que permitem ao Poder Pu-
blico municipal atuar em areas degradadas a
fim de recupera-las. A lei especifica da Billings
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define que a elaboracdo e a implantacdo do
PRIS, além de ser responsabilidade do Poder
Pablico, deve ser compartilhada “com as co-
munidades residentes no local, organizadas
em associacdo de moradores ou outras as-
sociacdes civis, bem como com o responsavel
pelo parcelamento e/ou proprietario da area”
(Art. 33). Para a obtencao do licenciamento do
PRIS, 0 organismo competente deve apresentar
um Plano de Urbanizacao (Art. 79) que conte-
nha projeto de parcelamento do solo, para fins
de urbanizacao especifica, em seu perimetro.
Ou seja, a exigéncia de um plano pressupde
o detalhamento de um projeto que garanta a
qualidade urbano-ambiental da area. De mo-
do geral, sdo previstos acdes de regularizacio
dos parcelamentos do solo, empreendimentos,
edificacdes e atividades, desde que comprova-
das as preexisténcias até 2009. Particularmente
em relacdo a regularizacdo dos assentamentos
habitacionais em ARA 1, a lei da Billings dedi-
Ca uma secao inteira para tratar do assunto. A
Secdo Il (arts. 77 e 83), que trata "Da Regu-
larizacdo de Assentamentos Habitacionais de
Interesse Social — ARA 1", dispde que os “as-
sentamentos habitacionais de interesse social
enquadrados como ARA 1", implantados até
2006, serdo objeto de PRIS e sdo passiveis de
regularizacdo. O processo de regularizacdo fun-
diaria pode ter inicio concomitante a execucao
das obras e ac¢des urbanisticas ambientais; seu
término “esta condicionado a comprovacgao de
que as condicdes de saneamento ambiental es-
tabelecidas pelo PRIS sejam efetivamente man-
tidas durante um prazo minimo de dois anos,
contados a partir do término das intervencoes,
com a participacdo da populacao local benefi-
ciada” (Art. 82). Enfim, embora o Poder publico
municipal seja o responsavel pela proposicao,
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elaboracdo, implementacdo e gestdo do PRIS, o
licenciamento e a regularizacao fundiaria sao
concedidos pelo érgao responsavel no sistema
de gestdo; no caso, o Estado, por meio da SMA
e Cetesh.

Em conformidade com discussdes an-
teriormente realizadas, a Lei Especifica da
Billings traz componentes significativos para
responder as externalidades intrinsecas ao pro-
cesso de planejamento voltado aos propositos
da recuperac¢do da area ocupada inadequa-
damente e a definicao de mecanismos e es-
tratégias aptas em frear a ocupagdo de novas
areas, considerando a importancia da qualifica-
¢do dos assentamentos precarios por meio da
implantacdo de infraestrutura fisica, social e
ambiental, para além de criar uma cultura di-
ferenciada, ao compreender a necessidade de
elaboracdo de projetos urbanos pautados por
concepgdes inovadoras, fundamentados em
tecnologias avancadas e orientados pelos prin-
cipios do urbanismo sustentavel.

Essa visdo permite uma abordagem em
que a diversidade de proposicoes urbanisticas
encontra um campo fecundo, de modo a pos-
sibilitar que suas a¢des sejam caracterizadas
pela capacidade de articulacdo e incorporagao
das diferentes dimensdes e temporalidades
especificas de cada produto do processo de
planejamento, como o plano de saneamento
ambiental, de habitacdo, de desenvolvimen-
to territorial, dentre outros essenciais ao pro-
cesso de construcao da sustentabilidade. Para
Mufioz (2000), a condicdo da sustentabilida-
de é propria ao conceito de desenvolvimento
e s6 é passivel de se tornar realidade quando
associada a equidade social decorrente de um
processo distributivo de uma economia ativa,
porém implementada em observancia com a

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015

capacidade de suporte dos ecossistemas. Des-
sa forma, faz-se necessario que a concep¢ao
de um processo de planejamento e gestdo, ao
incorporar mecanismos adequados a nova rea-
lidade urbana, possibilite aos agentes politicos
e sociais a escolha de alternativas-solugdes que
tenham como objetivo principal alcancar o de-
senvolvimento econémico, a equidade e a sus-
tentabilidade ambiental da bacia hidrografica.
Apesar de previstos pelas legislacdes
especificas, os Programas de Recuperacdo
de Interesse Social (PRIS) se esharravam com
a falta de procedimentos claros por parte do
6rgao técnico, a Secretaria Estadual de Meio
Ambiente. Essa lacuna foi resolvida posterior-
mente, com a instituicao da Resolu¢ao SMA
n. 25 de abril de 2013 que estabelece critérios
especificos de licenciamento ambiental dos
PRIS no ambito das bacias hidrograficas dos
Reservatdrios Billings e Guarapiranga. O pro-
cesso de implementacdo de um PRIS depen-
dera de um conjunto de procedimentos que se
encontram no ambito da emissao das Licencas
Prévia, de Instalacao e de Operacao, todas
de responsabilidade do agente promotor (na
maioria das vezes a municipalidade) e que de-
vem ser analisadas pela Cetesb, 6rgao técnico
responsavel pelo licenciamento do empreen-
dimento. Apesar dessa medida estabelecer os
procedimentos para a viabilizacao dos PRIS, a
exigéncia de averbacao dos titulos de proprie-
dade dos iméveis por ele abrangidos, quando
implementados em areas privadas, vem sen-
do alvo de criticas pelos agentes promotores.
Destaca-se que a dominialidade das proprie-
dades é uma dificuldade no ambito do cadas-
tro municipal, visto que a maioria das areas
degradadas encontra-se em loteamentos ir-
regulares ou é area invadida, cuja titularidade
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é incerta e demandaria procedimentos urba-
nisticos de regularizacdo fundiaria, no geral
complexos e de longo prazo. Essa dificuldade
indica o quao longe esta a possiblidade de
uma articulacdo proficua entre as agendas
ambientais e urbanas.

A prefeitura de Sao Bernardo do Cam-
po vem buscando implementar uma articula-
¢do entre instrumentos ambientais e urbanos,
ou seja, um conjunto de PRIS a partir das
delimitacdes de ZEIS em areas de mananciais.
0 enfoque das experiéncias em PRIS em Sao
Bernardo do Campo pauta-se em referenciais

conceituais que visam enfrentar o desafio de
articular as legislacdes ambiental e urbana,
bem como a realidade, reafirmando o papel da
intersetorialidade das politicas publicas.

0 Plano Habitacional de Interesse So-
cial — PHLIS (S&o Bernardo, 2011) aponta um
niimero significativo de assentamentos pre-
céarios em érea de protecdo dos mananciais
nesse municipio: 83 loteamentos irregulares,
68 nucleos de favelas, com uma taxa de re-
mocao que alcanca 40% do total de familias,
conformando um quadro de futuros desafios
para a administracao local.

Figura 3 — Tipologias de PRIS em Sdo Bernardo do Campo
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Fonte: Regino, Tassia, Apresentacdo no Banco Mundial. Disponivel em: http:/siteresources.worldbank.org/INTLAC/
Resources/257803-1351801841279/ApresTassia_Seminario_.pdf. Acesso em: 11 abril 2014.

100

Book final.indb 100

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015

07/05/2015 09:20:09 ‘



‘ Book final.indb 101

[ N TN

A urgéncia das aguas

As experiéncias em curso permitem ob-
servar de que maneira a legislagdo especifica
e as normas ambientais recentes sdo materia-
lizadas em projetos de urbanizacao, e ainda,
de que forma os sistemas de infraestrutura de
saneamento ambiental sdo contemplados e
integrados no processo de urbanizacao desses
nucleos. A Figura 3 localiza os tipos de PRIS em
andamento em Sao Bernardo do Campo.

Os Programas de Recuperacéo de Inte-
resse Social — PRIS em Sao Bernardo do Cam-
po, além de definir instrumentos voltados a
protecao e recuperacao de areas de preserva-
¢do permanente (APP), com intuito de garantir
a producdo de 4gua em patamares qualitativos
e quantitativos aos mais diversos usos, atuam
sobre as preexisténcias urbanas. Os projetos
atualmente em curso envolvem diversas acoes
que demandam continuidade e esforcos signi-
ficativos que contribuam para sua efetividade.
Uma acdo fundamental refere-se ao siste-
ma de esgotamento sanitario; sabe-se que a
exportacao de efluentes para fora da bacia,
visando a recuperacao de suas aguas, é uma
condicdo estratégica que deve ser melhor con-
duzida, inclusive com o tratamento de esgotos
em sua totalidade.

A implementacdo dos PRIS em areas de
mananciais tem natureza multiescalar envol-
vendo diversas dimensdes — sociais, ambientais
e econdmicas — e, necessariamente, enfrenta
diversos desafios em que se confrontam as
preexisténcias e a necessidade de remocao da
populacdo localizada em areas de risco. O en-
frentamento dos problemas urbanos e ambien-
tais em areas de mananciais tenta implementar
solucdes inovadoras com vistas a protecao e
recuperacdo de mananciais nessa sub-bacia.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 83-107, maio 2015

Consideracoes finais

0 processo intenso e desordenado de ocupacao
do territorio metropolitano ocorrido ao longo
das Gltimas décadas impactou decisivamente
as areas produtoras de agua. Se, por um lado,
a escassez da agua é severa na atualidade,
colocando em risco a sustentabilidade do pré-
prio desenvolvimento socioeconémico, por ou-
tro, a escassez e o preco do solo em areas pro-
picias a urbanizacdo, aliados a auséncia de po-
liticas publicas, particularmente habitacionais
e de infraestrutura voltadas para a populacao
mais pobre, acabaram por induzir a ocupagao
irregular em areas protegidas, contribuindo pa-
ra acirrar os conflitos entre a preservacdo am-
biental e o direito a moradia.

No contexto recente, no ambito das
areas de protecdo dos mananciais da RMSP, a
instituicdo de novos instrumentos urbanos e
ambientais vem introduzindo um processo de
planejamento e gestdo das bacias hidrograficas
que tem como principio fundamental a integra-
¢ao sistémica e o envolvimento de um processo
negociado e compartilhado entre os principais
atores e institui¢des. Trata-se da implementa-
¢do de um novo olhar sobre as bacias hidro-
graficas, o qual busca aliar a¢des de preserva-
¢ao e de recuperacao ambiental e urbana num
processo de dialogo permanente com os princi-
pais atores e institui¢des regionais e locais. Tal
situacdo envolve duas questdes aparentemente
contraditorias: o habitar e o preservar. Embora
essas areas devam ser analisadas sob o aspec-
to da importancia da dgua como recurso natu-
ral e finito, ndo podemos descartar a presenca
humana que habita esses territdrios.
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As legislacdes recentes em Areas de Pro-
tecdo dos Mananciais pressupdem adequagoes
e convergéncias entre instancias de governo e
entre politicas setoriais definindo instrumentos
mais avancados e adequados a magnitude dos
problemas urbanos e ambientais da metrépole.
Os processos participativos ai inseridos, tanto
na instancia do Comité de Bacia quanto na re-
formulacdo dos planos diretores municipais, se
contrapdem ao perfil historico setorial das po-
liticas e, por isso mesmo, demandam experién-
cias e aprendizados, ajustes e correcdes.

As andlises realizadas permitem iden-
tificar um avanco importante no processo de
formulacao da politica urbana de Sao Bernardo
do Campo. Ao mesmo tempo em que o Plano
Diretor incorpora diretrizes e parametros de re-
gulagdo e instrumentos de intervencdo propos-
tos pela lei especifica da APRM-B, esse indica
a necessidade de revisdo dos procedimentos
de aplicacdo do instrumento ambiental com
vistas a recuperacdo da realidade de ocupacdo
do territorio.

No ambito desse processo, convergén-
cias e conflitos entre Estado e municipio sao
deflagrados, indicando que a compatibilizacao
entre os instrumentos urbanos e ambientais é
necessaria, porém insuficiente. A formulacao de
politicas convergentes representa um avanco
histdrico necessario e importante em relacao
as questdes urbanas e ambientais; entretanto,
no ambito das praticas, interesses divergentes
afloram e constituem uma arena de conflitos
e tensdes. Dai a importancia do olhar para as
especificidades dessas manifestagoes.

Apesar de a politica ambiental em cur-
so indicar possibilidades de incorporacao
dos instrumentos urbanisticos e vice-versa,
os desafios para a recuperagao das areas de
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mananciais vao além da instituicdo dos mar-
cos legais. Dependem fundamentalmente de
um processo de negociagdo entre os organis-
mos estaduais e municipais, em um dialogo
permanente com prioridades e adequacao de
projetos e, sobretudo, incorporando estraté-
gias de intervencao inovadoras que envolvam
a sociedade civil e que possam sinalizar uma
transformacao da realidade das bacias hidro-
graficas protegidas.

Diante dos novos marcos legais con-
figurados com a Lei Especifica da Billings,
evidencia-se em S&o Bernardo do Campo a
preméncia de intervir nos territérios situados
nas areas de protecdo e recuperacdo dos ma-
nanciais — APRMs com a definicao de critérios
especificos voltados para a recuperacao dos
recursos hidricos. Ao incorporar a realidade de
ocupacao da bacia hidrografica, Sao Bernardo
do Campo define um conjunto de Programas
de Recuperacao de Interesse Social — PRIS
com o objetivo de garantir a manutencdo da
moradia e a recuperacao socioambiental das
areas protegidas. Tendo em vista a abrangén-
cia e complexidade que envolve cada projeto,
os efeitos para a melhoria da qualidade ur-
bano e ambiental dependerao da capacidade
de gestdo e do nivel de articulacao entre os
diversos atores que atuam no ambito das in-
tervengoes realizadas.

Ainda que a pesquisa tenha se debruca-
do sobre os resultados dos esforcos de inte-
gracao das politicas ambientais e urbanas no
ambito da institucionalizacdo de instrumentos
regulatoérios e de intervencao, envolvendo o
territério das areas de mananciais Billings e
Guarapiranga e, sobretudo, as investiga¢des
empiricas no municipio de Sao Bernardo do
Campo, esses aspectos ndo podem ser vistos
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descolados das dinamicas politicas de aproxi-
macao e didlogo entre atores, que Ihes do ori-
gem e que podem alterar seus rumos. Vale di-
zer que nesse horizonte de integracao de poli-
ticas publicas, coloca-se em jogo os processos
reais, também como objeto de investigagao.

E fato que a implementacéo dessas le-
gislagdes representa hoje um avanco inegavel
para a realidade das areas de mananciais, pois
ndo so6 incorporam a dimensao urbana nas
politicas ambientais, mas também estabele-
cem referenciais para a redefinicao das poli-
ticas locais e setoriais. No entanto, a comple-

Angélica Tanus Benatti Alvim

xidade do contelido das Leis Especificas, que
dificultam sua aplicabilidade, e o antagonismo
entre a legislacdo ambiental, a legislacdo mu-
nicipal de uso e ocupacdo do solo, e a realida-
de das bacias, sdo ainda parte de um cenario
em construcao.

Enfim, o grande desafio para as areas
de mananciais é a implementacdo de um
conjunto de politicas ambientais e urbanas
articuladas a um modelo de ocupacéo urba-
na que priorize a¢cdes socioambientais e que
reconhecam a urgéncia das aguas para todos
os habitantes da metrépole.
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Notas

(1) Este artigo é fruto de reflexdes advindas de um conjunto de pesquisas desenvolvidas desde
2008 por pesquisadores do Programa de Pds-Graduagdo em Arquitetura e Urbanismo e do
curso de Graduacgdo da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Presbiteriana
Mackenzie, sob lideranga da profa. Angélica T. Benatti Alvim. Merecem destaque os resultados
recentes da pesquisa “Das Politicas Ambientais e Urbanas as Interveng¢des: Conflitos, Desafios e
Possibilidades para Areas Protegidas”, que teve auxilio financeiro do Fundo Mackpesquisa entre
2012 e 2013, e os avangos da pesquisa em andamento “Politicas Publicas e Projetos Urbanos na
Cidade Contemporanea: Limites e Perspectivas para a recuperagdo de assentamentos precarios
localizados em areas protegidas no meio urbano”, desenvolvida pela lider do projeto no ambito
de sua Bolsa Produtividade do CNPq.2014, nivel 2.

(2) A Lei de Protegdo dos Mananciais de 1976 contribuiu para o grande descompasso entre os
processos de ocupagdo do territério que se ddo por meio de invasdo, autoconstrugdo e de
outros mecanismos de urbanizagdo precaria. A concepgdo de congelamento legal do territério
voltado para a preservagdo ambiental ndo foi capaz de conter a forga dos processos reais de
ocupagao.

(3) Segundo a ONU, a disponibilidade hidrica abaixo de 1,5 mil metros cubicos por habitante por ano
ja é considerada critica.

(4) A Bacia do Alto Tieté, a montante da barragem de Pirapora, abrange uma area de drenagem
de 5.720 km?, e tem as seguintes unidades geograficas, as sub-bacias: Cabeceiras, Cotia-Gua-
rapiranga, Penha-Pinheiros, Pinheiros-Pirapora, Juqueri-Cantareira e Billings. Em funcdo da
importancia da bacia do Alto Tieté, dentro do Estado de Sdo Paulo, sua conexdao com bacias
vizinhas como a do Piracicaba e da Baixada Santista, e a importancia desse Estado dentro do
pais, ja se pode antecipar o impacto que podem ter no ponto de vista social, econdmico e am-
biental, as agGes que serdo adotadas dentro desta bacia que, em ultima analise, visam permitir o
uso de seus recursos hidricos de maneira sustentavel. A Unidade de Gerenciamento de Recursos
Hidricos — UGRHI 06 esta dividida em cinco subcomités: Tieté-Cabeceiras, Billings-Tamanduatei,
Juqueri-Cantareira, Cotia-Guarapiranga e Pinheiros-Pirapora.

(5) Sao Bernardo do Campo encontra-se na sub-bacia Billings ao lado de outros cinco municipios: Sdo
Paulo, Diadema, Santo André, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra. Essa ocupa um territério de
583 km?, sendo 108 km? em espelho d’dgua, correspondendo a cerca de 18% de sua PRIME, SMA
(2005). Segundo dados do Censo Demografico de 2000, a populagdo residente, nessa sub-bacia,
na ocasido era de 865.870 habitantes, dos quais aproximadamente 20% viviam em aglomerados
subnormais (PRIME/SMA, ibid.).

(6) Para maior aprofundamento ver ALVIM, Angélica T. Benatti; KATO, V. R. C. ; BRUNA, G. C. Politicas
Urbanas e Ambientais em areas protegidas: percursos para uma integragdo possivel. In: TAMARA
T. COHEN EGLER; HERMES M. TAVARES. (Org.). Politica publica, rede social e territério. 1ed. Rio
de Janeiro: Letra Capital, 2012, v. UNICO, pp. 103-128.

(7) Foram definidos dois tipos de ZEIS: a) ZEIS | — dreas ocupadas predominantemente por popula-
¢do de baixa renda, abrangendo favelas, loteamentos irregulares e empreendimentos habitacio-
nais de interesse social, em que haja interesse publico em promover recuperagdo urbanistico-
-ambiental, regularizagdo fundidria ou produgdo de Habitagdo de Interesse Social — HIS; b) ZEIS
2 — constituidas por areas ndo edificadas ou subutilizadas, destinadas a produgdo de Habitagdo
de Interesse Social (HIS) e Habitagdo de Mercado Popular (HMP).
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Gestao das aguas e sustentabilidade:
desafios globais e respostas locais

a partir do caso de Seropédica, na Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro

Water management and sustainability: global challenges
and local responses from the case study of Seropédica,
Metropolitan Region of Rio de Janeiro

Resumo

Este artigo versa sobre o desenvolvimento territo-
rial e a questao hidrica da regido abrangida pela
Bacia Sedimentar de Sepetiba, onde se situa Sero-
pédica, municipio da Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro. A partir de investigacao tipomorfoldgica
na escala regional, busca enfatizar sua relagdo com
o0 abastecimento de agua para a RMRJ; a presenca
do Aquifero Piranema, recurso hidrico em perma-
nente risco ambiental devido as atividades de ex-
tracdo mineral; a expansdo urbana/industrial em
consequéncia dos grandes investimentos em curso;
e a infraestrutura urbana precaria, especialmente
saneamento e drenagem pluvial. Sdo apresentados,
na escala regional, dados quali-quantitativos sobre
potencialidades e fragilidades do territério e, na lo-
cal, propostas de intervencdes e boas praticas para
mitigacdo dos problemas hidricos verificados nos
ndcleos urbanizados.

Palavras-chave: crescimento urbano; desenvolvi-
mento sustentavel; drenagem pluvial; Aquifero Pi-
ranema; Seropédica.
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Adriana Soares de Schueler

Abstract

This paper addresses the territorial development
and the water issue of the region covered by
the Sepetiba Sedimentary Basin, where the
municipality of Seropédica is located, in the
Metropolitan Region of Rio de Janeiro. From a
typo-morphological investigation on the regional
scale, it seeks to approach the basin’s relationship
to the water supplying for the Metropolitan
Region of Rio de Janeiro; the presence of the
Piranema Aquifer, which has been in permanent
environmental risk due to sand extraction activities;
the urban/industrial growth due to investments in
course; and the precarious urban infrastructure,
especially sewage and rainwater drainage
systems. Qualitative and quantitative data on the
potentialities and fragilities of the territory are
presented in the regional scale. Locally, we propose
interventions and good practices to mitigate the
water problems that have been verified in the
urban nuclei.

Keywords: urban growth, sustainable
development; rainwater drainage system; Piranema
Aquifer; Seropédica.
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Introducao

A expansao urbana em municipios e areas pe-
riféricas da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro (RMRJ) é hoje uma realidade inexo-
ravel, em funcdo dos grandes investimentos
infraestruturais e industriais que vem sendo
implantados, tais como o Arco Metropolitano,
a expansao do Porto de Itaguai e o Complexo
Petroquimico em Itaguai (Comperj) (Oliveira et
al., 2012). Como consequéncia, desencadeiam-
-se outros processos econdmicos que atraem,
pela geracdo de empregos e pelas oportunida-
des criadas, um novo contingente populacional
e outros investimentos correlatos.

A Regido Metropolitana do Rio de Janei-
ro compreende vinte e um municipios,’ sendo
seu principal nucleo e polo de atracao locali-
zado no municipio do Rio de Janeiro, espago
luminoso (Santos, 2005) que recebe historica-
mente os maiores investimentos e atencoes
do poder publico. Nos demais municipios ou
espacos periféricos, ou opacos, em geral ndo se
prevé nem se realiza o devido planejamento ou
ordenacao territorial que possa dar vazao de
forma equilibrada e minimamente sustentavel
ao crescimento econdmico.

Em sua porcdo oeste, a RMRIJ se sobre-
poe a regido hidrografica do Guandu, que in-
corpora a Bacia Sedimentar de Sepetiba, on-
de estao situados os municipios de Seropédi-
ca e Itaguai. O crescimento nesses municipios
vem sendo potencializado, tanto em funcao
de grandes investimentos — especialmente
a insercdo de um anel rodoviario metropo-
litano e a expansdo portudria e industrial
em Itaguai — quanto devido a existéncia de
vasto estoque de terras, caracterizadas como
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espacos livres de edificages (Magnoli, 2006)
ou urbanizacao ainda disponiveis. Aliam-se a
esses fatores, as restricbes minimas ou quase
inexistentes quanto a forma ou direcionamen-
to de ocupacdo territorial ou urbana, confor-
me indicam estudos sobre os Planos Diretores
Participativos desses e demais municipios da
RMRJ (Monteiro, 2010).

Cenarios prospectivos produzidos para
0s municipios atravessados pela rodovia lo-
gistica — o Arco Metropolitano do Rio de Ja-
neiro — desenvolvidos por grupos académicos
envolvidos com estudos sobre seus impactos
socioambientais e econdmicos (Tangari et al.,
2012) em especial, Itaguai e Seropédica (Al-
cantara, 2014), sugerem o estabelecimento de
vetores de expansao e ocupacao, bem como
os riscos ambientais advindos de um cresci-
mento nao estruturado.

A fragilidade ambiental verificada na
Bacia Sedimentar de Sepetiba, por onde cor-
rem as aguas do Rio Guandu e se esconde no
sobsolo o Aquifero Piranema, denota a im-
portancia e urgéncia de estudos especificos e
de acdes de planejamento, bem como a de-
finicao de instrumentos urbanisticos, no que
concerte ao uso e ocupacao do solo, direcio-
nados a sua protecao e manejo sustentavel.
Toda e qualquer intervencdo sobre o territorio
produzira impactos sobre esses importan-
tes recursos hidricos e seus afluentes, assim
como intervengdes inapropriadas poderdo
impactar a drenagem pluvial, o saneamento
basico e mesmo o abastecimento de agua pa-
ra toda a RMRJ. Tais impactos sao amplifica-
dos em funcao do lengol freatico superficial
caracteristico na regido e pelas baixas altitu-
des de areas urbanizadas ou com potencial de
ocupacao e apropriagao.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 109-126, maio 2015

07/05/2015 09:20:10 ‘



‘ Book final.indb 111

[ N TN

Gestdo das aguas e sustentabilidade

Estudos recentes (Oliveira et al., 2012),
assim como o Plano Diretor Municipal (Seropé-
dica, 2006) vislumbram essa regido como um
futuro polo logistico por sua proximidade com
o Complexo Portuario de Itaguai. O territério e
a paisagem de Seropédica passam atualmente
por um intenso processo de transformagdes de
uso e ocupacdo em funcdo da recente insercao
de rodovia logistica que, junto com a expansao
em curso do complexo portudrio em Itaguai,
catalisam e impulsionam o crescimento das ati-
vidades industriais, retro portuarias e imobilia-
rias no municipio. Entretanto, a regiao sofre a
ameaca de uma potencial ocupacgdo extensiva
e descontrolada de seus espacos livres, bem
como de um adensamento excessivo e desor-
denado dos nucleos urbanizados, ambos des-
providos de qualidade socioambiental.

0 presente estudo configura-se um dia-
logo e principais desdobramentos das pesqui-
sas “Morfologia da Paisagem e Transformagao
de Usos: andlise, categorizacdo e construcdo
de cendrios prospectivos do Sistema de Es-
pacos Livres em Seropédica”,? desenvolvida
no ambito do Gedur e "O caminho das 4guas
em Seropédica: solugdes de baixo custo”, de-
senvolvida no ambito do grupo EcoCidades,
ambos? sediados na Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro. Metodologicamente,
a anadlise tem uma abordagem transescalar,
desde a escala macro a micro ou local. Na ma-
croescala, a investigacdo abrangente sobre a
insercao na RMRJ do municipio em foco consi-
dera os aspectos geobiofisicos e a complexida-
de hidrica relacionadas a Bacia Sedimentar de
Sepetiba. O foco na microescala — ou local —
busca identificar e analisar as principais ques-
toes hidricas e visa a proposicao de boas prati-
cas de gestdo urbana, nesse caso em relagdo a
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drenagem superficial, como um dos primeiros
passos em direcdo a mitigar os impactos sobre
corpos d'agua existentes.

Seguindo a mesma légica do estudo,
o presente artigo se estrutura a partir dessas
duas abordagens dimensionais. Inicialmente,
contextualiza o objeto de estudo na macroes-
cala a partir dos estudos técnicos e académicos
desenvolvidos e compartilhados no ambito do
grupo de pesquisas. Na segunda parte, contri-
bui com a proposicdo de solucdes adequadas
ambientalmente e vidveis economicamente pa-
ra o problema da drenagem pluvial, de modo
que possam ser aplicadas tanto local quanto
regionalmente.

Como objetivo maior e mais abrangente
das pesquisas vinculadas, intenciona-se promo-
ver o estabelecimento de diretrizes de plane-
jamento participativo para a revisao do Plano
Diretor Municipal e colaborar em sua revisdo e
na elaboracéo e inclusdo de instrumentos urba-
nisticos e de boas praticas na gestdo municipal,
considerando, em uma etapa posterior da pes-
quisa em andamento, a integracdo e intercam-
bio de atores sociais, académicos e institucio-
nais no ambito dos processos de planejamento
e projeto.

Aspectos geobiofisicos
da Bacia Sedimentar
de Sepetiba

0O estabelecimento de a¢bes para mitigar, mi-
nimizar ou mesmo evitar a destruicao dos
recursos naturais de uma regido demanda o
entendimento sistémico tanto dos aspectos
relacionados ao crescimento econdmico, ao
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desenvolvimento e a economia regulatéria
(Harvey, 2011), quanto aos principios socioam-
bientais e culturais, que envolvem migracao e
movimentos sociais, pegada ecoldgica, biofilia,
entre outros (Forman, 2008). Assim, conside-
rando o suporte fisico da Bacia Sedimentar de
Sepetiba como recorte, busca-se aplicar o con-
ceito de ecologia da paisagem para a analise
e estudo dessa porcdo do mosaico territorial
fluminense em duas escalas de analise — a ma-
cro ou regional, mais abrangente, e a micro, ou
local, assim que integra os padrdes espaciais
da escala humana.

Com base na fundamentacgdo acima e a
partir do recorte metodoldgico estabelecido,
o territdrio em franca transformacao de Sero-
pédica é analisado de acordo com parametros
relacionados aos sistemas de espacos livres,
tanto urbanos quanto periurbanos (Tangari et
al., 2013). A maior abrangéncia da escala ma-
cro, ou regional, sobre a bacia sedimentar, onde
0 municipio se insere, configura-se pelos siste-
mas e redes de fluxos, numa abordagem estru-
tural e quantitativa. Nesse sentido, foram iden-
tificadas e categorizadas as unidades de paisa-
gem, os aspectos geobiofisicos (corpos hidricos,
relevo, cobertura vegetal), os fluxos e conectivi-
dades, os nucleos urbanos, suas formas de uso
e ocupacao, e 0s espacos livres e os processos
de transformacdo em curso na regido.

O foco na escala micro aproxima-se
de recortes locais especificos relacionados a
questdes de escoamento, drenagem e absor-
¢ao das aguas fluviais e pluviais, que, por sua
vez, ameacam os grandes corpos hidricos da
regido — o Rio Guandu e o Aquifero Piranema.
A caracterizacdo, mapeamento e analise mor-
folégica da paisagem desse compartimento
paisagistico visam uma avaliacdo aplicavel aos
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sistemas urbanos e periurbanos e suas condi-
cionantes fisico-ambientais.

Em termos geomorfoldgicos, Seropédi-
ca é constituida a oeste pela Serra do Mar e a
sudeste pela baixada da Bacia Sedimentar Ce-
nozoica Flivio-Marinha de Sepetiba. As duas
grandes unidades de relevo — as encostas da
Serra do Mar e a planicie — se constituem nos
dois principais compartimentos que delimitam
0 mosaico vegetacional da regido, fundamen-
talmente distintos e heterogéneos no que se
refere a biodiversidade. Nas encostas da Serra
do Mar, a cobertura vegetal é formada pela Flo-
resta Ombréfila Densa Submontana — ecossis-
tema que ocorre as serras litoraneas e nos ma-
cicos isolados, sobre rochas do embasamento
cristalino e rochas igneas. A orientacao de sua
formacao rochosa é de fundamental importan-
cia na composicdo da vegetacao e, consequen-
temente, no abastecimento dos rios (Montezu-
ma e Cintra, 2012).

A grande extensdo da planicie possibilita
o0 espraiamento das aguas dos diversos rios e
corregos que drenam a regiao, atenuando seu
potencial erosivo, controlando e redistribuindo
as aguas e os sedimentos carreados das partes
mais elevadas. A topografia tipica de baixada é
constituida por areais e pantanos, fundindo-se
ao territorio Itaguai, similar, onde surgem bre-
jais e mangues estendendo-se até a Baia de Se-
petiba. Em seu processo de formacao, a bacia
configurava-se em um grande pantano, e seus
morros visualmente se completavam como os
da Serra do Mar. Com a a¢do do intemperismo,
as rochas foram se desfazendo, e esses peque-
nos fragmentos da rocha, ou solo em forma-
¢do, soterraram o pantano, ao mesmo tempo
em que os morros foram perdendo material,
reduzindo sua altura e, consequentemente,
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formando as varzeas e morrotes caracteristicos
de Seropédica. O solo tem sua camada mais
superficial arenosa de pouca espessura, o que
promove a rapida absorcdo da dgua da chuva,
porém, com uma rapida saturacdo, pois o len-
col fredtico é bastante raso. Abaixo da camada
arenosa ha uma camada espessa de solo argi-
loso, de baixa permeabilidade.

Sobre os vastos espacos livres ainda pre-
sentes na regido em sua parte plana ou de bai-
xada, predominam as atividades agropastoris,
0s campos e as forragdes baixas, sendo raras
as areas densamente florestadas. E Importante
aqui destacar a presenca da unidade de conser-
vacdo Flona Mario Xavier (criada pelo Decreto
93.369, de 1986), um pequeno (495,99 ha),
porém importante exemplar de bioma de Mata
Atlantica, caracterizado como Floresta Ombré-
fila Densa das Terras Baixas, localizada proxi-
ma a confluéncia das rodovias BR-465 (antiga
rodovia Rio-Sao Paulo) e BR-116, a Via Dutra.
Ainda que apenas um pequeno fragmento flo-
restal, sofreu impacto direto do Arco Metropo-
litano, que seccionou a floresta e seus corpos
hidricos em seu tracado. A existéncia de um
anfibio raro (Physalaemus soaresi) que habita
seus brejais chegou a atrasar as obras, mas nao
impediu sua inauguragdo em julho de 2014.

Mais de 85% do territério do municipio
de Seropédica constitui-se de espacos livres de
urbanizacao e de edificacdes (Magnoli, 2006;
Tangari et al., 2009). Os assentamentos urba-
nos surgem de forma rarefeita, concentrados
em poucos nucleos fragmentados, desconti-
nuos e com baixa densidade construtiva. Sua
ocorréncia é principalmente nas partes planas
e baixios. Tais nlcleos conectam-se por meio
de rodovias que atravessam e fragmentam o
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territorio. A BR-465 (antiga rodovia Rio-Sao
Paulo) configura-se como eixo estruturador
principal. As rodovias BR-116 (Rodovia Pre-
sidente Dutra) e RJ-099 (Reta de Piranema)
complementam o quadro de redes viarias que
dilaceram a regido. Esse aspecto é agravado
com a insercao do Arco Metropolitano (RJ-109
/ BR-493), mais um elemento de fragmentacao
e ruptura socioespacial (Figura 1).

Quanto aos dados climéaticos, a regido
classifica-se como de clima tropical quente
(temperatura média superior a 18°C), sub-
-quente (entre18° e 15°C) e subtipo umido (1
a 3 meses secos). A precipitacdo pluviomé-
trica média anual atinge 1.224,9 mm, com os
maiores valores ocorrendo no periodo de no-
vembro a abril (meses mais quentes), com mé-
dias mensais variando entre 109,2 mm (abril)
e 196,1 mm (janeiro). Nos demais meses, o
indice médio varia entre 30,7 mm e 93,6 mm
(outubro). A evaporacao anual total média de
1.352 mm, superando a altura pluviométrica
total. O maior valor médio obteve-se no més
de janeiro (123 mm) e o menor em abril (91
mm). O balanco hidrico apresenta-se positivo
nos meses de janeiro a maio e negativo entre
maio e outubro. De outubro a dezembro nao
apresenta perda nem ganho de agua. O qua-
dro a seguir apresenta valores médios mensais
de precipitacao, temperatura e evapotranspi-
racdo. Vale salientar que os dados da precipi-
tacao e temperatura representam a média de
trés determinacdes realizadas as 09h00, 15h00
e 21h00, seguindo a prépria metodologia do
Inmet. O balanco hidrico é apresentado, tendo
sido calculado pelo INMET, utilizando o méto-
do de Thornthwaite e Mather (Schueler, 2005).
(Figura 2)
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Figura 1 — Configuracao geobiofisica de Seropédica.

Em branco e tons claros: espacos livres de urbaniza¢do consistindo de areas planas
com baixa forra¢do vegetal, pastagens ou atividades agricolas;

em tons mais escuros: aglomerac¢des urbanas consolidadas ou em consolidacao

e I

e | GEOBIOFISIGO

= S ey Uss e fois 1
Badaie [ ower e L 2 EID

e [ » 5 A VLRV X "
—it et o e v S syt e mpsza (Y e ST CACRS
—r P — i

i e 150,000
= —— i

o3 TR r

Fonte: Acervo SEL-RJ.

Figura 2 — Grafico do balanco hidrico mensal em Seropédica,
calculado a partir de série histérica climatica de 30 anos
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0 Aquifero Piranema, apesar de nao visi-
vel na paisagem, e por muitos sequer conheci-
do, representa um valioso recurso hidrico tanto
para a regido de influéncia direta, bem como
para toda a RMRJ. Situado geologicamente na
regido hidrogréfica do Guandu é caracterizado
por sedimentos de ambiente aluvionar, haven-
do grande variacdo em sua superficie freatica
em fun¢ao dos regimes de chuva e das esta-
¢oes (Marques, 2010). A¢des antropicas, como
bombeamento da agua pelos moradores e a
extracdo mineral em sua area de abrangéncia,
influenciam na variacdo do lencol freético su-
perficial da regido.*

O Rio Guandu recebe as aguas do Rio
Paraiba do Sul, a partir do sistema de trans-
posicao no Ribeirdo das Lajes, originalmente
pensado apenas para a producao de energia
elétrica. O rio representa um relevante papel
no abastecimento de toda a RMRJ, sendo a Es-
taco de Tratamento de Agua (ETA) controlada
pela Cedae, localizada em sua margem leste,
no municipio de Nova Iguacu. A ETA garante
0 abastecimento de quase 80% da populacao
fluminense, fornecendo agua para cerca de no-
ve milhdes de habitantes. Entretanto, sua capa-
cidade vem se restringindo gradativamente, e
estudos recentes indicam que a vazao do Rio
Guandu pode se reduzir tanto em fun¢ao do
avanco da agua salobra (prisma de salinida-
de) em sua foz na Baia de Sepetiba, bem como
com a ampliacdo das outorgas de utilizacdo de
aguas doces para atender ao desenvolvimento
industrial/urbano previsto (Coelho e Antunes,
2011), comprometendo o abastecimento de
agua na metrépole.

Além das questdes acima, outros proble-
mas ambientais ameacam a producéo hidrica
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do Guandu em fungdo da expansao urbana e
da ocupacao do territdrio, muitas vezes irre-
gular, que extrapola a faixa nao edificante de
500 metros em ambas as margens. Nessa fai-
xa ocorre a extracao de areia, atividade eco-
ndmica intensa e lucrativa que vem causando
irreversiveis danos ao ambiente e a paisagem
local. Essa atividade de extracdo mineral vem
progressivamente se ampliando, impactando o
lencol freatico da bacia de Sepetiba e, conse-
quentemente, o Aquifero Piranema. O polo de
extracdo mineral em ambiente de cava sub-
mersa é o maior do Estado do Rio de Janeiro
e abastece a indUstria da construcdo civil da
RMRJ, gerando emprego e renda; entretanto,
muitas das empresas areeiras atuam ilegal-
mente ou com registros e permissdes vencidos.
Um Termo de Compromisso de Ajustamento de
Conduta (TAC), assinado por érgaos estaduais
ligados ao ambiente e por sindicatos das mi-
neradoras e representantes dos areeiros em
2003, com vistas a preparacao de um Plano
de Recuperacio de Area Degrada (PRAD), teve
pouco ou nenhum resultado. Mais de dez anos
depois, pouco se vé no sentido da remediacao
ou recuperacao das cavas abandonadas ou da
mitigacao dos impactos daquelas em operacao.

Uma acdo conjunta e a intensificacdo
da fiscalizacdo® tornam-se urgentes, pois essa
atividade econdmica vem ocasionando irre-
versiveis impactos, descaracterizando a paisa-
gem local e contaminando o superficial e fra-
gil lencol freatico (Marques, 2010). Planos de
manejo e de recuperacao ambiental definidos
por agéncias governamentais foram realizados
para o reaproveitamento das lagoas artificiais
e uma das possibilidades seria a introducdo da
piscicultura, que vem sendo
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[...] uma das principais fontes de remedia-
cao de lagoas de mineragao abandonadas
no Brasil (...) Todavia, o aluminio pode ser
o fator limitante da introducdo da pisci-
cultura nas cavas de extracdo de areia
devido a sua disponibilidade na coluna
d'agua, ou seja, o aluminio se encontra
dissolvido em ambientes acidos, sendo,
assim, toxico para tais individuos. (Mar-
ques, 2010, p. 19)

Outro problema que atinge os dois prin-
cipais corpos hidricos da regiao — tanto o Rio
Guandu quanto o Aquifero Piranema — é a po-
luicdo proveniente das aguas de seus afluentes,
tais como o Rio dos Pocos, um dos mais polui-
dos, e os corregos de Seropédica que, por sua
vez, recebem efluentes do esgoto doméstico
sem tratamento. Além disso, a falta de infraes-
trutura de drenagem de aguas pluviais provoca
alagamentos em varios trechos da planicie alu-
vionar, seja nas areas urbanas ou periurbanas,
causando o carregamento de poluentes para os
cursos d'agua por meio da capilaridade natural
do terreno.

Com a instalacao em 2011 de um Cen-
tro de Tratamento de Residuos Santa Rosa,
em Seropédica, surge ainda a possibilidade de
contaminac¢do do Aquifero Piranema e o Rio
Guandu, caso ocorra vazamento do chorume
produzido pelo CTR, e ainda em fun¢do do alto
indice pluviométrico de Seropédica, ainda que
em estacoes especificas. Essa é uma constante
preocupacao de especialistas e académicos que
criticam sua localizagdo sobre Bacia Sedimen-
tar de Sepetiba e sobre o aquifero. Conforme
pesquisa da Coppe,® a transferéncia do aterro
de Gramacho para Seropédica foi um equivo-
co logistico de médio e longo prazo. Estudos
detalhados afirmam que “a érea selecionada
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nao é adequada a implantacdo de uma Central
de Residuos Sélidos”. O estudo lista as princi-
pais “entidades afetadas: Aquifero Piranema,
nascentes, proximidades de significantes refe-
réncias geograficas, Campus da UFRRJ, cidade
de Seropédica, e agrovilas” (Goes et al., 2011,
p. 1). De modo anélogo, moradores de suas
proximidades e produtores locais reclamam do
mau cheiro e dos insetos que proliferam, en-
quanto se intensifica a desvalorizacdo de suas
propriedades rurais.

Um agravante na questdo hidrica local é
a incipiente ocupacdo da regido por empreen-
dimentos habitacionais de interesse social ou
condominios fechados, que ocasionam direta
ou indiretamente impactos ambientais na re-
gido. Estudos realizados no ambito do grupo
de pesquisas Gedur identificaram que um dos
empreendimentos financiados pelo Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV) situa-se
contiguo a Flona Mério Xavier. Ambos sdo cor-
tados por um pequeno cérrego que nasce nas
escarpas da Serra de Paracambi e tem grande
potencial paisagistico e recreativo, pelos servi-
¢os ambientais prestados e como corredor ver-
de interligando outras reas florestadas a Flo-
na. Entretanto, o cdrrego vem sendo assoreado
e recebe os efluentes da Estacao de Tratamento
de Esgotos (ETE) do condominio, instalada em
faixa de area de preservacao permanente (APP)
junto ao curso d'agua. A ETE, que deveria tratar
0 esgoto residencial antes de seu desague, ndo
funciona adequadamente, estando desativada
desde o inicio da ocupacao do empreendimen-
to, em fevereiro de 2013, até o momento da es-
critura deste artigo. A baixa altitude do sitio, 0
lencol freatico superficial e o esgoto sem trata-
mento produzem valdes a céu aberto nas vias
internas do condominio, e vem contaminando
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0 cdrrego, que depois de atravessar a Flona de-
sagua no Rio Guandu, a jusante da ETA, indi-
cando uma importante fonte de contaminacéo.
Algumas a¢des mitigadoras vém sendo propos-
tas pela administracao da Unidade de Conser-
vagdo Flona Mario Xavier,” dentre elas projetos
de educacdo ambiental envolvendo moradores
e a populagao local.

Dos varios riscos ambientais identifica-
dos na andlise realizada sobre o recorte regio-
nal, a ocupacdo urbana traz consigo demandas
infraestruturais: abertura e pavimentacéo de
vias, construcao de edificagdes, seja formal ou
informalmente, canalizacdo e transposicao de
cursos d'agua, entre outros, ocasionando, mui-
tas vezes, a impermeabilizacdo das superficies.
Consequentemente, o processo natural de in-
filtracdo das aguas da chuva acaba por causar
alagamentos e erosdo. Ha pouca ou nenhuma
preocupacdo dos 6rgdos gestores das dguas
pluviais sobre a qualidade com que essas
aguas chegam aos rios ou seus afluentes. De
forma geral, a infraestrutura de drenagem nao
esta sendo planejada de maneira a obter efi-
ciéncia e acaba por causar impactos negativos
no solo e nos corpos hidricos. Essa realidade
nao é exclusiva nem da cidade de Seropédica,
nem do recorte da Bacia Sedimentar de Sepeti-
ba, refletindo a situagao das cidades periféricas
da RMRJ como um todo.

Boas praticas de gestao
das aguas urbanas

Estudos hidrolégicos apontam para o reapro-
veitamento das dguas pluviais e para os da-
nos causados nas superficies por onde passa,
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principalmente quando o excesso de agua
causa transtornos como alagamentos, erosdo
do solo, escorregamentos em encostas, conta-
minacdo das aguas, engarrafamentos, dificul-
dades de locomocédo e mobilidade, etc. Nesse
contexto, novos conceitos de gerenciamento
das aguas provenientes do escoamento super-
ficial em meio urbano vém sendo aplicados e
desenvolvidos em algumas cidades do mundo,
nos Ultimos anos.

Técnicas inovadoras para projeto e ges-
tdo das aguas pluviais urbanas podem propor-
cionar beneficios como:

¢ integracdo do tratamento de dguas de
chuva com a paisagem urbana, incorporacao
de multiplos usos (reuso e uso eficiente da
agua) e a otimizacao do visual paisagistico e
recreacional;

e protecdo da qualidade da agua do sistema
de drenagem em areas urbanas;

¢ reducao do escoamento superficial e dos
picos em areas urbanas com emprego de me-
didas de detencao/retencdo e minimizacdo de
areas impermeabilizadas;

e valorizacdo imobiliaria e reducdo dos custos
de infraestrutura do sistema de drenagem.

Uma das propostas possiveis para re-
duzir impactos ambientais da infiltracdo no
solo das aguas das chuvas sobre os recursos
hidricos, antes que escoe superficialmente por
areas de maior densidade na cidade, é a defini-
¢do de uma metodologia de projeto para des-
tinagao final das aguas de escoamento super-
ficial. Quando nédo devidamente destinadas, as
aguas pluviais tendem a se acumular nas vias e
logradouros publicos, carreando os mais diver-
sos tipos de contaminantes e prejudicando a
qualidade dos corpos hidricos onde terminam
por desaguar.
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Nesse sentido, na metodologia pro-
posta foram considerados o tipo de solo, os
dados climaticos regionais, 0 uso e a ocupa-
¢do do solo urbano, a cobertura vegetal e a
topografia. Tais aspectos geobiofisicos em-
basam as solucdes pontuais de baixo custo
com o objetivo de eliminar os alagamentos
formados nos periodos de chuva, bem como
mitigar os impactos sobre os recursos hidri-
cos existentes.

A proposta foi elaborada para uma
fracdo da rodovia BR-465, na parte central
do municipio de Seropédica, o nicleo urba-
no conhecido como Km-49, cuja area perfaz
0,32 km?. Identificou-se o divisor de dguas
de sua bacia de contribuicdo. Foram utili-
zadas aquelas que contribuem diretamente
com o excedente hidrico da fracdo da rodovia
estudada.

Calculo do volume
de excedente hidrico

0 escoamento superficial desempenha um im-
portante papel nas areas com declive ou duran-
te as chuvas pesadas, especialmente quando
ocorre em superficie de solo seco. Esse valor
pode ser estimado simplificadamente, por meio
de um coeficiente apropriado para as caracte-
risticas da cobertura superficial do sitio (tipo de
material de cobertura e inclinacdo do talude)
(Chow, 1964 apud Schueler, 2005), de acordo
com a seguinte formula:
R=C*P(1)
Em que:

R: descarga do escoamento superficial (mm)
C: coeficiente do escoamento superficial
P: precipitacdo pluviométrica (mm)

Tabela 1 — Comparacdo entre os coeficientes de escoamento superficial
para areas de drenagem com diferentes topografias,
solo e condi¢des de cobertura

Coeficiente de escoamento superficial “C"

0,60

Tipos de area
Inclinagdo < 2%
Solo descoberto (argila) 0,60 0,60
Argila ou silte 0,50
Prado e pastagem (argila ou silte) 0,25 0,30
Cultivado/impermeavel (argila) 0,50 0,40
Cultivado/permeéavel (areia) 0,25 0,10

Inclinagéo >2 e < 10% Inclinacéo > 10%
0,66 0,70 0,70 0,70 0,82 0,80
0,60 0,60 0,72 0,70
0,30 0,36 0,45 0,35 0,42 0,55
0,55 0,55 0,60 0,60 0,60 0,70
0,30 0,16 0,30 0,35 0,22 0,40

Fonte: Blakey (1997 in IPT/Cempre, 2000).
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A literatura apresenta muitos relatérios
de coeficientes de escoamento superficial pa-
drdo para diversas aplicacdes em engenharia.
A Tabela 1 apresenta trés exemplos de coefi-
cientes de escoamento superficial baseados
nos efeitos individuais da topografia, tipo de
solo e vegetacdo de cobertura. A formula rela-
ciona o escoamento superficial e a duracdo da
chuva (ex. chuvas curtas resultam em molhar
a superficie do solo e preencher as depressoes
superficiais/a propor¢ao de infiltracao decresce
na medida em que o material de cobertura se
torna molhado).

Para uma inclinacdo média maior do
que 10% e a area de estudo com 323.000 m?,
tem-se:

R=0,70x30=21 mmou 0,021 m

Assim, o volume do excedente hidrico no
més de janeiro, quando as chuvas ocorrem em
maior volume, é estimado em 6.783 m?, que
representa o volume de dgua que demanda
destinacao.

Em outro modo de fazer o calculo con-
sidera-se:

R=1-K
Em que
R: descarga de escoamento superficial (mm)
I: Intensidade Pluviométrica maxima (mm/h)
K: Coeficiente de permeabilidade do solo
(cml/s)

e ainda
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As intensidades médias dos picos das
chuvas, segundo Carvalho et al. (2012) foram
de 34 mm/h, 28 mm/h e 21 mm/h para Seropé-
dica. A permeabilidade do solo pode ser consi-
derada de 10-5 cm/s.

Para:

| =28 mm/h tem-se

R =28 mm/h — 0,36 mm (ou 105 cm/s) =
27,64 mm

V =0,028 m x 323000 m2 = 9.044 m*

Observa-se que os valores de escoamen-
to superficial calculados pelos dois métodos
sao muito parecidos, variando de aproximada-
mente 7 a 9 m.

Foram mapeados os principais pontos
de alagamento no recorte em estudo. A coleta
de dados foi feita nos meses de janeiro e fe-
vereiro de 2013, em periodo de intensa preci-
pitacao. Registraram-se trés principais pontos
da cidade que sofrem com alagamentos cons-
tantes, em ambas as margens da rodovia BR-
465 (Figura 3).

0 solo da regido de Seropédica tem seu
horizonte superficial arenoso, de pouca espes-
sura, o que possibilita uma rapida absor¢do da
agua da chuva. Porém, sob a superficie areno-
sa ha uma camada espessa de solo de baixa
permeabilidade. Dessa forma, o horizonte su-
perficial satura rapidamente, e o excedente
hidrico se aloca sobre a superficie, devido a
dificuldade de se infiltrar pela camada inferior
do solo (Figura 4).
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Figura 3 — Imagem aérea de Seropédica

Fonte: Edicdo sobre imagem do Google Earth.
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Figura 4 — Ponto de alagamento 3 ao longo da rodovia BR 465

Fonte: acervo dos autores.

No sentido de reduzir os alagamentos
ao longo das vias, possibilitar a melhoria da
qualidade urbana e mitigar impactos sobre os
recursos hidricos da regido, uma das solugdes
possiveis é o paisagismo rodoviario, que de-
ve ser adequado as caracteristicas tipicas da
paisagem regional. Para a especificacdo coe-
rente das espécies de plantas, deve-se avaliar
questdes de seguranca, tais como, percepcao
de distancias adequadas para evitar a criacao
de obstaculos visuais e cuidado com os raios
de curvatura para que ndo haja ilusdao de 6tica
por parte dos motoristas. A disposicdo volumé-
trica das espécies vegetais contribui, em deter-
minadas situacdes, para a seguranga na rodo-
via, conduzindo a atencdo do motorista para a
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pista e evitando sua distracdo e a formacéo de
areas de sombra isoladas ou descontinuas.

No caso da area em estudo, optou-se
por espécies arbustivas para a composicao de
canteiros, por questdes como a seguranca do
usudrio da via, em caso de impacto e pela ndo
obstrucao da visibilidade. Em funcdo do clima
tropical quente da regiao, a escolha recaiu
sobre uma espécie popularmente conhecida
como Buxinho, ou Buxus sempervirens, muito
utilizado em paisagismo rodoviario devido a
densidade das folhas e facilidade das podas
e baixa manutencdo. Dessa forma, torna-se
possivel a efetiva melhoria na paisagem da
cidade com a implantacdo de canteiros urba-
nos, trazendo melhor qualidade de vida para
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0s usudrios e reduzindo a ocorréncia de alaga-
mentos durante os meses de verao.

Pelo fato de a BR-465 ser uma rodovia
federal, buscou-se evitar grandes alteracdes
em seu tracado e alinhamento, respeitando
as regras estabelecidas pelo Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT) e o Departamento de Estradas de Ro-
dagem (DER). Assim, a proposta de interven-
¢ao local limitou-se a indicar uma solucao
simples e eficiente, para a destinacdo do ex-
cedente hidrico.

Foi planejada a criacdo de jardins de
infiltracdo ao longo da rodovia de modo que
o excedente hidrico seja direcionado a eles e
possa se infiltrar lentamente no sol sem cau-
sar distlrbios no transito de pedestres e o tra-
fego vidrio. Sua localizacdo deve ser proxima
aos pontos de alagamentos identificados e

préximos a borda da pista de rolamento a uma
distancia maxima de 4,5m (Manual de Sinali-
zacao Rodoviaria do DER/SP) (Figura 5).

Os jardins plantados com espécies vege-
tais arbustivas nativas, ndo apenas agilizam a
infiltracdo das aguas no solo, mas, favorecem
tanto a paisagem local, bem como a ambién-
cia urbana. Além disso, objetivam reorientar
o caminho das &guas pluviais, aumentando a
espessura do fundo drenante, de modo que,
em vez de alagamentos, as aguas se infiltrem
rapidamente nos jardins plantados. Assim
evita-se 0 empocamento das dguas que sao
direcionadas com melhor qualidade ao sub-
solo. Importante mencionar que tal solucao
é vidvel técnica e economicamente, ndo de-
mandando elevados custos financeiros, nem
0s transtornos que grandes obras trazem aos
centros urbanos.

Figura 5 — Detalhe do Jardim de Chuva a ser instalado ao longo da rodovia

Fonte: Carvalho, J. et al. (2014).
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Consideracoes finais

Na medida em que aprofundamos a investi-
gacdo em nivel regional e local sobre a Bacia
Sedimentar de Sepetiba que abrange o objeto
desse estudo, o municipio de Seropédica, fica
cada vez mais patente a necessidade de iden-
tificarmos suas potencialidades e fragilidades,
no que tange ao crescimento econdémico que
se abate sobre a regido. Grandes projetos de
investimentos vém possibilitando o crescimen-
to econémico da regido, mas também trazem
consigo transformagdes e impactos que nao se
limitam ao ambito municipal.

Dentre os diversos aspectos e caracte-
risticas diagnosticados nesse estudo, torna-se
importante dar énfase as condicionantes geo-
biofisicas presentes, quanto ao solo, clima, to-
pografia, cobertura vegetal e mesmo geomor-
fologia. Esses elementos determinam a paisa-
gem que da suporte as acdes antropicas e deve
ser o ponto de partida de qualquer plano ou
projeto, seja para desenvolvimento econdmico
da regido, seja para a prote¢do ou preservacao
de seu ambiente natural.

A analise dos recursos hidricos pre-
sentes na Bacia Sedimentar de Sepetiba faz
parte de um estudo socioambiental maior
que integra a identificacdo de unidades pai-
sagisticas, a caracterizacao e categorizagao
dos espacos livres de urbanizacao e edifica-
¢des, a analise da morfologia da paisagem
e a proposicao de cenarios prospectivos
sobre o futuro da regido. Nesse sentido, os
principais corpos hidricos existentes, o Rio
Guandu e seus afluentes e o Aquifero Pira-
nema, foram analisados na escala regional
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e configuram-se determinantes na questao
do abastecimento de agua em nivel metro-
politano. Ambos encontram-se ameacados
ambientalmente, em funcao das atividades
econdmicas e de extracdo mineral, de ocupa-
¢oes e expansao urbana formal e informal.
Tanto a contaminacao hidrica, quanto uma
possivel escassez, com a diminuicdo da va-
zdo do rio ou pelo avanco da salinidade, po-
derdo causar sérios danos ao abastecimento
de agua de toda a regido metropolitana.

Em nivel local, a falta de planejamento e
a auséncia ou precariedade de infraestrutura
urbana, tais como drenagem pluvial e sanea-
mento basico, vém gerando transtornos a vida
urbana, bem como podem vir a contaminar os
cursos d'agua, prejudicando ainda mais a qua-
lidade hidrica regional. Como alternativa para
mitigar ou reduzir tais impactos, sdo propos-
tas solucdes ambientalmente sustentaveis e
economicamente viaveis, tais como os cantei-
ros de chuva ao longo da rodovia, que podem
ser aplicadas em situagdes similares em outras
partes da Regido Metropolitana.

Finalmente, esperamos ter contribui-
do com a disseminacdo da investigacao em
curso, ampliando a discussdo sobre a fran-
ca transformacao de municipios influencia-
dos pelo arco rodoviario e trazendo a luz as
ameacas que se abatem sobre os importan-
tes recursos hidricos da Bacia Sedimentar de
Sepetiba. Buscamos oferecer insumos e dados
quantitativos e qualitativos que pretendemos
aprofundar na busca de uma acao participa-
tiva, junto aos 6rgaos e agéncias municipais e
regionais de planejamento, projeto e gestao,
no sentido de propor diretrizes para a revisao
do Plano Diretor Municipal.
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(1) Instituida pela Lei Complementar n. 20, de 12 de julho de 1974 e apds diversas alteragdes e
inclusGes, atualmente a RMRJ é formada pelos municipios: Rio de Janeiro, Belford Roxo, Duque
de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Japeri, Magé, Marica, Mesquita, Nildpolis, Niterdi, Nova Iguagu,
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(3) Ambos os grupos, Gedur e EcoCidades, sdo certificados pelo Diretdrio de Pesquisas do CNPq.

(4) Para visualizar mapa da bacia hidrografica do Rio Guandu, com indicagdo da localiza¢do e extensdo
do Aquifero Piranema, entre Itaguai e Seropédica ver: SINAGEO; disponivel em: http://www.
sinageo.org.br/2012/trabalhos/8/8-305-529.html
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(5) Apesar da fiscalizagdo, as interdi¢des ndo impedem a atividade. Ver reportagens do Globo de
agosto/2011, disponivel em: http://oglobo.globo.com/rio/secretaria-do-ambiente-fecha-areais-
ilegais-prende-cinco-pessoas-em-seropedica-2685942 e de fevereiro/2013 — “Blitz interdita
quatro areais clandestinos em Seropédica”, disponivel em http://www.rj.gov.br/web/sea/
exibeconteudo?article-id=1451901.

(6) Depoimento de Cicero Pimenteira, pesquisador da Coppe, relativo a sua investigacdo sobre o
Centro de Tratamento de Residuos Santa Rosa. Disponivel em http://www.planeta.coppe.ufrj.
br/artigo.php?artigo=1289

(7) Conforme entrevista informal concedida por Andrea de Nébrega Ribeiro as autoras em junho de
2013.
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O Programa Minha Casa Minha Vida
nas regioes metropolitanas
de S3o Paulo e Campinas:

aspectos socioespaciais e segregacao

The Program Minha Casa Minha Vida

in the metropolitan regions of Sdo Paulo
and Campinas: socio-spatial aspects and segregation

Resumo

Langado em 2009, o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), atual politica habitacional do Go-
verno Federal, vem desencadeando impactos terri-
toriais significativos nas cidades brasileiras. Embo-
ra o programa tenha alcado o tema da habitacao a
uma posicdo de destaque na agenda do Governo
Federal, incluindo grandes subsidios, o padrao de
insercdo urbana de seus empreendimentos reafir-
ma a predominéncia de um modelo de urbanizacao
excludente e precario na maior parte das cidades
do pais, especialmente nas principais regides me-
tropolitanas. E o que o artigo procura demonstrar,
a partir de uma analise dos padrdes de insercdo ur-
bana dos empreendimentos produzidos no ambito
do PMCMV, entre 2009 e 2012, nas regides metro-
politanas de Sao Paulo e Campinas.

Palavras-chave: politica habitacional; Minha Casa
Minha Vida; insercao urbana; segregacao urbana.
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Abstract

Launched in 2009, the Program Minha Casa Minha
Vida (PMCMV — My House My Life), the current
housing policy of the Federal Government, has
promoted significant territorial impacts on Brazilian
cities. Although the program has increased the
importance of the housing issue within the Federal
Government’s agenda, including large amounts
of subsidies, the urban integration pattern of its
enterprises reaffirms the predominance of an
exclusionary and precarious urbanization model in
most cities of the country, especially in the main
metropolitan areas. This is what this article aims
to demonstrate, based on an analysis of the urban
integration patterns of the enterprises produced
under the PMCMV between 2009 and 2012 in the
metropolitan regions of Sdo Paulo and Campinas.

Keywords: housing policy; Minha Casa Minha
Vida; urban integration; urban segregation.
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Introducao

Este artigo apresenta resultados prelimina-
res da pesquisa “Ferramentas para avaliacdo
da insercao urbana dos empreendimentos do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)"
desenvolvida pelo Laboratério Direito a Cidade
e Espaco Publico da Faculdade de Arquitetu-
ra e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo
(LabCidade — FAU/USP). A pesquisa insere-se
num projeto coletivo desenvolvido pela Rede
Cidade e Moradia.' O artigo analisa o padrao
de insercdo urbana dos conjuntos habitacionais
que foram produzidos no ambito do PMCMV
nas regides metropolitanas de Sao Paulo e de
Campinas até 2012,% trazendo uma reflexdo
sobre seus impactos nas respectivas configura-
cOes territoriais e padroes de segregacdo socio-
espacial. Para isso, serdo apresentadas: (1) ex-
plicacbes sobre o funcionamento do programa
em suas diferentes modalidades; (2) uma breve
caracterizacao da estrutura das regides metro-
politanas abordadas; e (3) andlises da relacdo
entre a insercao dos conjuntos e os padrdes de
segregacao socioespacial vigentes nos respec-
tivos territorios.

Nossa hipotese é a de que, embora seja
inovador na concessao de um volume significa-
tivo de subsidios para o atendimento das ne-
cessidades habitacionais dos setores de renda
mais baixa da populagao e na ampliagao e ba-
rateamento do crédito para a compra de imo6-
veis por setores de renda intermediaria, o pro-
grama nao levou em conta a dimenséo territo-
rial como um aspecto relevante de uma politica
habitacional orientada para a universalizacdo
do acesso a moradia em condicbes adequadas,
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tendo negligenciado o enfrentamento do
problema da segregacdo socioespacial em
funcdo da renda nas cidades brasileiras. Pelo
contrario, verificou-se que a sistematica do
programa, atribuindo um protagonismo na
concepgao das operagdes as construtoras pri-
vadas, que geralmente se incumbem da ela-
boracdo de projetos e da escolha de terrenos,
incentivou a proliferacao de grandes conjuntos
em lugares onde o custo da terra é o mais bai-
xo possivel — uma condicao fundamental para
a rentabilidade das operagdes —, reiterando
um padréo histérico de ocupacao do territdrio
onde o assentamento da populagao pobre é
feito prioritariamente em periferias precarias e
mal equipadas.

Embora tenha-se constatado que o
PMCMV venha exercendo um papel ativo na
reproducao da segregacdao em funcao da renda
e na reafirmacao da periferia como lugar dos
pobres nas cidades brasileiras, identificaram-
-se mudancas importantes no que é essa peri-
feria e no papel desempenhado pelas politicas
publicas de habitacdo em sua expansao nos
dias de hoje. A periferia das cidades estudadas
passou por um processo de urbanizagdo cumu-
lativo, o que atenuou sua precariedade em
comparacao com contextos anteriores. Além
disso, essas cidades tém hoje uma estrutura
mais multipolar do que tinham ha décadas, o
que altera as condicdes de inser¢ao urbana de
areas que, embora ainda sejam periféricas, ndo
estdo sujeitos ao mesmo nivel de isolamento
de um passado nao muito distante. Diferente-
mente do que ocorria em experiéncias ante-
riores como a do BNH, os empreendimentos
do PMCMV vém sendo implantados em areas
periféricas, porém contiguas a malha urbana
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pré-existente, ndo exercendo a mesma pressao
no sentido da abertura de novos focos de ur-
banizacdo em &reas rurais. Embora o PMCMV
reforce o padrdo periférico da moradia dos
segmentos de baixa renda, as desigualdades
socioespaciais nas cidades de hoje e a expan-
sao de suas periferias ndo sdo as mesmas das
décadas de crescimento urbano explosivo da
segunda metade do século XX.

Apesar das tendéncias gerais apontadas
acima, constatou-se a predominancia de pa-
drdes um pouco distintos nos empreendimen-
tos das duas regides metropolitanas estuda-
das. Na RMSP, identificou-se grande incidéncia
de empreendimentos de pequeno e médio por-
te em intersticios de periferias razoavelmente
consolidadas, sendo grande parte delas areas
remanescentes de antigos projetos produzidos
por companhias habitacionais. Ja em Campi-
nas, constatou-se uma predominancia de con-
juntos de grande porte produzidos em terrenos
privados nas bordas da mancha urbana. Essas
caracteristicas decorrem em parte da estrutura
dessas duas regides metropolitanas e em parte
da acdo de agentes locais, levando a impactos
territoriais de intensidade bem diferentes. No
entanto, a despeito dessas especificidades lo-
cais e da diferenca do padrao periférico de hoje
em relacdo a contextos anteriores, identificou-
-se 0 programa como um vetor de reproducéo
da segregacao socioespacial nas cidades brasi-
leiras, o que é uma consequéncia inevitavel do
modelo que orientou sua formulagao, permea-
do por objetivos que vao além da promogéo do
direito a moradia.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

Sobre o Programa
Minha Casa Minha Vida

0 PMCMV foi lancado em marco de 2009* pelo
Governo Federal, tendo como principal finali-
dade anunciada contribuir para a redugdo do
déficit habitacional no pais por meio da con-
cessao de incentivos a producdo e compra de
novas unidades habitacionais. Em sua primei-
ra fase, compreendida entre marco de 2009 e
meados de 2011, estabeleceu-se como meta a
construcao de um milhdo de novas moradias.
Em sua segunda fase, iniciada em meados de
2011 e prevista para se extender até o final de
2014, dobrou-se a meta da primeira fase, pre-
vendo-se a construcdo de mais dois milhdes de
unidades habitacionais.

0 programa foi formulado para atender
a trés faixas de renda distintas, com metas,
mecanismos de contratacdo e subvencdes eco-
ndmicas diferentes. A Faixa 1 é destinada ao
atendimento de familias com renda mensal de
até R$1.600,00; a Faixa 2 a familias com ren-
da mensal entre R$1.600,00 e R$3.100,00; e a
Faixa 3 a familias com renda entre R$3.100,00
e R$5.000,00.> Na primeira fase do programa,
estabeleceu-se como meta a construcao de 400
mil U.H. para a Faixa 1; 400 mil U.H. para a Fai-
xa 2; e 200 mil U.H. para a Faixa 3. Na segunda
fase, as metas previstas foram de 1.2 milhao de
U.H. para a Faixa 1; 600 mil U.H. para a Faixa 2;
e 200 mil U.H. para a Faixa 3, dando-se maior
prioridade ao atendimento das faixas de menor
renda do que na etapa anterior.
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No caso dos empreendimentos da Faixa
1, a demanda é inteiramente indicada pelos
governos locais. A construtora é remunerada
pela execucdo do projeto diretamente pelo
FAR, ndo se sujeitando ao risco de inadimplén-
cia dos beneficiarios e nao exercendo qualquer
atribuicao relacionada a comercializacdo dos
imodveis. As familias beneficiadas responsabi-
lizam-se por efetuar pagamentos mensais ao
longo de um periodo de dez anos. Os valores
pagos pelos beneficiarios correspondem a uma
parcela muito pequena do custo individual das
unidades, cuja producao é quase integralmente
subsidiada pelo Fundo de Arrendamento Resi-
dencial (FAR), que recebe aportes do Orcamen-
to Geral da Unido (OGU) para arcar com os
custos do programa.® Para essa faixa de renda
ha também a modalidade "Entidades"”, em que
a construcdo do empreendimento é contratada
junto a organizagdes representativas de movi-
mentos de moradia. Nesse caso, as entidades
responsabilizam-se pela construgdo do empre-
eendimento e pela indicacdo dos beneficiarios.
Nessa modalidade, o financiamento é feito pelo
Fundo de Desenvolvimento Social (FDS).

As condicdes sdo bem diferentes no caso
dos empreendimentos destinados a Faixa 2 e
a Faixa 3, que integram o chamado "mercado
popular”. Nesses casos, a construtora figura
como incorporadora da operacdo, responsabi-
lizando-se pela comercializacao das unidades.
Os beneficiarios celebram contratos de com-
pra e venda diretamente com a construtora,
recebendo financiamento para a compra das
unidades. O financiamento é concedido pela
CAIXA com recursos do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS). No caso da Faixa 2,
os beneficiarios contam com o abatimento de
uma parte da entrada, o que caracteriza uma
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forma de subsidio direto nao aplicavel a Faixa
3. As faixas 2 e 3 contam com um seguro de
crédito concedido pelo Fundo Garantidor da
Habitacdo (FGHab), instituido juntamente com
o0 programa. Embora as linhas de financiamen-
to concedidas pela CAIXA no ambito do pro-
grama disponham de condi¢ées mais favora-
veis do que as de mercado e sejam garantidas
por um fundo publico, o que caracteriza sub-
sidio indireto, a subvencao concedida a essas
faixas é bem inferior a da Faixa 1, em que o
valor arcado pelo beneficiario é praticamente
simbolico. Assim, pode-se dizer que sob o no-
me "Minha Casa Minha Vida" abriga-se um
conjunto diversificado de acdes com ldgicas e
objetivos distintos.

Para além do enfrentamento das necessi-
dades habitacionais, o lancamento do progra-
ma surgiu como medida emergencial para mini-
mizar o impacto da crise internacional de 2008
sobre o emprego e o crescimento econémico
no Brasil. 0 PMCMV foi concebido com o in-
tuito de promover o aquecimento da economia
por meio do estimulo ao setor da construcdo
civil, segmento que gera demanda expressiva
por mao de obra de baixa qualificacao, sendo
frequentemente mobilizado como elemento de
politicas econdmicas anticiclicas em momentos
de recessao. Tendo em vista os objetivos ma-
croecondmicos por tras de sua criacao, para
que o programa pudesse atender a todos os
seus propositos, viabilizar a producao de uma
quantidade expressiva de novas moradias num
curto espago de tempo revelou-se uma exi-
géncia fundamental, o que exerceu influéncia
determinante sobre o padrao de insercao urba-
na dos empreendimentos. A convergéncia de
interesses de construtoras, governos locais e o
Governo Federal em fazer o programa "rodar"
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suplantou preocupagdes com aspectos como a
qualidade urbanistica do entorno dos empreen-
dimentos e a articulagao da oferta habitacional
com uma politica fundiaria abrangente, uma
vez que consideracdes desse tipo afetariam a
velocidade de sua implementacao.

Além dos fatores macroecondmicos, ou-
tro aspecto ndo diretamente relacionado as
necessidades habitacionais do pais que influen-
ciou o desenho do PMCMV foi uma conjuntura
especifica do setor imobiliario. Varias das prin-
cipais empresas desse segmento haviam aberto
seu capital na bolsa de valores nos anos ante-
riores a crise. Uma estratégia adotada para que
pudessem captar investimentos foi a projecao
de um alto valor geral de vendas (VGV) nos
anos subsequentes. Para que pudessem am-
pliar suas carteiras de projetos, muitas dessas
empresas formaram grandes bancos de terra.
No entanto, com a mudanca do cenario eco-
ndmico e a consequente tendéncia de retracao
da disponibilidade de crédito para a producao
e a compra de iméveis, essas empresas viram-
-se diante de uma situagao bastante delicada,
com perspectivas reais de quebra generalizada
no setor. Tendo sido formulado com intensa
participagdo de representantes dessas empre-
sas, para além de uma politica habitacional e
de um pacote econdmico de carater anticiclico,
0 PMCMV foi também uma saida encontrada
para evitar a faléncia generalizada de empresas
de grande porte no setor imobiliario, mantendo
a oferta de crédito no patamar necessario para
que o setor pudesse manter suas atividades em
ritmo acelerado e, assim, dar vazao ao capital
imobilizado na formacéo de estoques de terra
no periodo anterior. A producdo destinada as
faixas 2 e 3 foi particularmente importante para
absorver o estoque fundidrio dessas empresas.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

0 modelo adotado inspirou-se em politi-
cas habitacionais que ja vinham sendo imple-
mentadas em outros paises da América Latina,
como México e Chile, desde os anos 1980. Em
linhas gerais, essas experiéncias promoveram
um modelo de inclusdo pelo consumo, em que
a moradia para a populacao de baixa renda de-
Ve ser a0 mesmo tempo uma mercadoria a ser
acessada por meio de relacdes de mercado e
uma oportunidade de negécio para empresas
privadas. Assim como no caso do PMCMV, es-
sas politicas habitacionais tiveram como aspec-
tos fundamentais a producdo em grande escala
por empresas privadas e a concessao de subsi-
dios governamentais diretos ao comprador pa-
ra viabilizar a compra da casa prépria por gru-
pos que estariam fora do mercado (Rodriguez e
Sugranyes, 2005).

0O programa afastou-se de diretrizes ur-
banisticas constantes na politica habitacional
tal como formulada pelo Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social (SNHIS), institui-
do pela Lei 11.124/2005, e pelo Plano Nacio-
nal de Habitacdo (PlanHab), lancado em 2009
(Bonduki, 2009). As normas que orientam sua
implementacdo nado foram pautadas pelas es-
tratégias de enfrentamento do déficit habita-
cional contidas na politica de habitacdo recém-
-elaborada (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013),
mas por uma agenda atrelada aos fatores ma-
croecondmicos e setoriais mencionados.

0 desenho do programa é um fator de-
terminante para a reproducdo do padrdo peri-
férico da moradia da populagdo de baixa renda
no pais. O protagonismo das construtoras na
proposicao de projetos e na selecdo de terrenos
relega a insercdo urbana dos empreendimen-
tos a uma questdo de relevancia secundaria,
sendo inexistente. Embora alguns municipios
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assumam um papel mais ativo no planejamen-
to da oferta de habitacdo popular e na aloca-
¢cao de terrenos para essa finalidade, o progra-
ma consolida um modelo em que a oferta de
habitacao se transforma fundamentalmente
num negdcio, sendo orientada por uma légica
em que a maximizacao dos ganhos das empre-
sas se torna a principal condicionante do modo
como os terrenos sao escolhidos e de como os
projetos sao elaborados.

No caso da Faixa 1, a margem de lucro
das empresas na producdo de um empreendi-
mento é determinada fundamentalmente por
fatores como o custo de producdo das unida-
des, o valor do terreno e o custo de infraes-
trutura e fundagdes demandado em funcao
das caracteristicas da gleba e sua localizagao.
0 programa estabelece um teto para o custo
das unidades habitacionais, sendo esse valor
diferenciado conforme o estado, o perfil dos
municipios e a tipologia construtiva.” O objeto
do contrato entre o FAR e a construtora pode
abranger despesas com a aquisicao do terre-
no, a implantagdo de infraestrutura interna e a
construgao das edificacoes e de equipamentos
de uso comum, além de infraestrutura externa
na poligonal do empreendimento nos casos
envolvendo o parcelamento de glebas ndo ur-
banizadas.® Esses custos precisam "caber na
conta", ou seja, no valor do produto entre o
nimero de unidades da operacéo e o teto do
valor unitario financiavel. Nessa equacdo, a re-
ceita da construtora contratada é invariavel, de
modo que sua margem de lucro depende dos
custos mencionados. Ganhos na qualidade do
projeto, no padrdo construtivo e nos atributos
urbanisticos do entorno dos empreendimen-
tos sdo fatores que ndo exercem qualquer in-
fluéncia positiva sobre a taxa de retorno das
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construtoras, o que faz com que esses aspec-
tos ndo sejam levados em conta. Esse desenho
favorece também a proliferacdo de mega-
-empreendimentos. Embora tenham impactos
urbanisticos muitas vezes desastrosos, os gran-
des conjuntos possibilitam ganhos de escala
significativos para as construtoras, ampliando
sua margem de lucro.®

A escolha dos terrenos pelas empresas,
fator determinante para a taxa de retorno do
empreendimento, segue uma equacao compli-
cada, sendo condicionada por varidveis como
o0 custo do metro quadrado e as exigéncias es-
tabelecidas na legislacdo quanto ao acesso a
redes de infraestrutura, equipamentos e servi-
cos. Devem ser periféricos o bastante para mi-
nimizar a porcentagem do investimento gasta
com o terreno, mas nao distantes a ponto de
nao atenderem as exigéncias minimas para a
aprovacao de uma operacgdo, ou demandarem
custos adicionais com a expansao de redes de
infraestrutura basica.'® Essa equacdo pode ser
influenciada pela acao das prefeituras e gover-
nos estaduais que, além de doar terras publicas
para a producdo de empreendimentos de Faixa
1, podem complementar os subsidios disponi-
bilizados pelo FAR por meio de contrapartidas
financeiras, viabilizando a compra de terrenos
mais caros e em tese melhor localizados, ou
também custear a expansao de redes de infra-
estrutura, equipamentos e servicos, viabilizan-
do a promocao de empreendimentos em areas
que a principio ndo atenderiam as exigéncias
minimas do programa.

A andlise dos empreendimentos de Faixa
1 estudados nas regides metropolitanas de Sao
Paulo e de Campinas revelou dois padrdes dis-
tintos de localizacdo: 1) empreendimentos de
grande porte, produzidos em grandes terrenos
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localizados em frentes de expansao nos limites
da mancha urbana, predominantes na RMC; 2)
empreendimentos de pequeno e médio porte,
produzidos em terrenos menores (muitas vezes
publicos) remanescentes em periferias conso-
lidadas, predominantes na RMSP. O papel dos
governos locais foi um fator relevante para a
conformacéo desses padroes. Embora os im-
pactos urbanisticos provocados pelos empre-
endimentos do PMCMV nessas duas regides
metropolitanas sejam qualitativamente distin-
tos, nos dois casos o programa reitera proces-
sos histdricos de segregacao socioespacial ao
reafirmar a légica de assentamento da popula-
¢ao de baixa renda em conjuntos habitacionais
implantados em areas periféricas, reproduzindo
um padrao de apropriacao desigual do espago
urbano, ainda que em patamares diferentes.

A Regiao Metropolitana
de Campinas: padroes
de habitacao e segregacao

A Regido Metropolitana de Campinas (RMC),
instituida por lei em 2000 e abrangendo 19
municipios, caracteriza-se pelo predominio de
um padrao de urbanizacdo disperso. A dinami-
ca recente de ocupacdo de seu territdrio foi im-
pulsionada pela constituicdo de nucleos popu-
lacionais, bairros, empreendimentos industriais
e polos de servicos espalhados ao longo de
extensos eixos rodovidrios, em geral distantes
das areas de urbanizacdo mais antiga (Caiado
e Pires, 2006). Esse modelo de desenvolvimen-
to urbano favoreceu o estabelecimento de uma
dindmica metropolitana marcada pela necessi-
dade de grandes deslocamentos, que estimula

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

fortemente o uso do automével como meio de
transporte.

A excecéo do centro expandido do muni-

cipio de Campinas, onde se observa um padrao
urbano mais compacto, essa regidao metropoli-
tana apresenta uma malha descontinua. Predo-
minam ndcleos dispersos, conectados a eixos
viarios arteriais que se irradiam a partir da
area central de Campinas e aos anéis rodovia-
rios que ligam as diversas estradas da regido.
Prevalece um padrao de uso do solo de carater
eminentemente monofuncional, com forte pre-
dominancia do uso residencial e uma presenca
incipiente de atividades comerciais, servicos e
equipamentos culturais.
Além da expressiva dispersao territorial, a RMC
tem como uma de suas caracteristicas princi-
pais a presenca de um padrdo de segregacao
socioespacial marcado pela existéncia de duas
grandes areas bem distintas do ponto de vista
socioecondmico (Cunha et al., 2006). Na esca-
la metropolitana, a linha divisoria entre elas é
definida pela Rodovia Anhanguera, que estabe-
lece uma fronteira entre uma porcao nordeste
rica e uma porcao sudoeste pobre.

0O contraste entre essas duas porcdes da
RMC pode ser observado a partir de indicado-
res como o Indice Paulista de Vulnerabilidade
Social — IPVS (Fundacao Seade, 2009), a renda
domiciliar média e a concentracdo de areas
classificadas como "aglomerados subnormais”
pelo IBGE. A porcdo sudoeste do Municipio de
Campinas, abrangendo bairros como o Campo
Grande, assim como alguns dos municipios
adjacentes, como Hortolandia, Monte-Mor, Su-
maré e Santa Barbara d'Oeste, caracteriza-se
como um territério eminentemente popular.
Nessa regido, onde se concentram os principais
bolsdes de pobreza da RMC, ha uma incidéncia

133

07/05/2015 09:20:12 ‘



1 EEEm

Raquel Rolnik et al.

expressiva de areas classificadas pela Funda-
cao Seade como de alto indice de vulnerabili-
dade social. Observa-se também indicadores
de renda domiciliar média significativamente
inferiores aos do restante da regido metropo-
litana. Essa é a regido caracterizada pela pre-
senca massiva de conjuntos habitacionais de
grande porte, loteamentos de baixo padrdo e
assentamentos autoconstruidos, tendo se cons-
tituido historicamente como o lugar dos pobres
na RMC.

A porcao nordeste da RMC, por sua vez,
é a area onde se concentram os segmentos so-
ciais de maior poder aquisitivo. Nessa regiao,
estdo situados os bairros de alta renda do Mu-
nicipio de Campinas, além dos vetores de ex-
pansao urbana de alto padrao, localizados ao
longo de eixos viarios que conectam Campinas
aos municipios vizinhos de Paulinia, Jaguaridna
e Holambra e do anel rodoviario que circunda
o ndcleo central da regido metropolitana. Essa
porcao do territorio € também a que apresenta
maior disponibilidade de empregos, servicos e
equipamentos urbanos em geral.

A politica habitacional desempenhou
papel relevante na consolidacdo do modelo de
urbanizacdo disperso que caracteriza a expan-
sao recente dessa regido metropolitana, assim
como no estabelecimento de seu padrao de se-
gregacao socioespacial. A construcdo de gran-
des conjuntos habitacionais por empresas pu-
blicas em areas periféricas onde a terra é mais
barata representou a forma de provisao habita-
cional predominante ao longo de décadas, con-
tribuindo substancialmente para impulsionar o
espraiamento urbano e para estabelecer uma
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divisao entre o lugar dos ricos e o lugar dos
pobres na cidade assentando-se os moradores
de baixa renda em periferias monofuncionais
e homogéneas, com pouca oferta de emprego,
condicdes precarias de infraestrutura, oferta
insatisfatoria de equipamentos e servicos urba-
nos e sérias restricoes de mobilidade.

Além disso, a auséncia de programas
habitacionais direcionados a populacdo de
baixissima renda num contexto de crescimen-
to demografico acelerado acarretou a prolife-
racdo de um universo expressivo de assenta-
mentos precarios e irregulares concentrados
majoritariamente na por¢ao sudoeste da regido
metropolitana, onde o interesse do mercado
imobilidrio é menor e a tolerancia em relacao
a informalidade na ocupacao do solo é maior.

Empreendimentos do PMCMV
na Regiao Metropolitana
de Campinas

A RMC foi uma das regides do pais onde o
PMCMYV alcancou os resultados mais expres-
sivos do ponto de visto quantitativo. Na pri-
meira fase do programa, foram produzidas
mais de 20 mil U.H. A producéo total aumen-
tou 23% na segunda fase, e o nimero de U.H.
da Faixa 1 dobrou, conforme sintetizado no
grafico abaixo. Os nimeros expressivos al-
cancados pelo programa na regidao devem-se
principalmente a existéncia de alguns con-
juntos que podem ser caracterizados como
megaempreendimentos.
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Figura 1 — Unidades habitacionais produzidas
na Regido Metropolitana de Campinas nas duas fases do programa MCMV
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6.000
4.000
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Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3

"MCMV1 mMCMY 2

Porte dos empreendimentos
e tipologia

Durante o trabalho de mapeamento das ope-
racdes do PMCMV, deparou-se com uma situa-
¢do recorrente que impds desafios metodo-
l6gicos para a analise do porte dos empreen-
dimentos. Foram identificados diversos casos
de operagdes adjacentes promovidas por uma
mesma construtora que, se consideradas in-
dividualmente, caracterizariam conjuntos de
porte moderado. No entanto, se observadas em
conjunto, essas operagdes conformariam em-
preendimentos de porte bem maior. Avaliou-se
que, para retratar a distribuicao dos conjuntos
do programa por faixas de porte, seria mais

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3

MCMV 1 6.416 4.752 9.500
MCMV 2 12.065 4.243 9.162
Total 18.481 8.995 18.662

importante levar em conta sua materialidade
urbanistica do que simplesmente processar
informagdes constantes numa tabela com da-
dos formais das operacoes. Definiu-se, assim,
a categoria de "empreendimentos contiguos”,
produzindo-se dados de porte a partir da agre-
gacao das unidades habitacionais integrantes
das operagdes contiguas como se formassem
um mesmo empreendimento.'?

Levando-se em conta apenas os dados
fornecidos pela CAIXA, a maioria dos empreen-
dimentos, 47%, tem entre 101 e 300 unidades,
e uma pequena parcela, 9% do total, tem mais
de 500 U.H.. Entretanto, ao se considerar os ca-
sos de contiguidade, constata-se que a maioria
dos empreendimentos teria entre 301 e 1.500
U.H. e, além disso, 32% teriam mais de 500 U.H.
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Figura 2 — Distribuicdo dos empreendimentos de acordo com seu porte individual
e com o porte considerando os casos de contiguidade.
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Considerando a contiguidade, os 163
empreendimentos formalmente contratados
se reduziriam a 89 empreendimentos. A ana-
lise revelou que a maior parte dos empreendi-
mentos da regido esta inserida em “megaem-
preendimentos”, favorecendo a constituicdo
de tecidos urbanos homogéneos tanto em
termos de renda quanto em termos de tipo-
logia e uso. Da totalidade de unidades habi-
tacionais produzidas, 86% integram condomi-
nios ou loteamentos com mais de 500 U.H. se
considerarmos a contiguidade.

A fim de realizar uma aproximacao geral
ao padrao tipoldgico empregado pelas cons-
trutoras no PMCMYV, foram definidas quatro
categorias de tipologia arquitetonica: casas,
blocos (edificacdes sem elevador com até
cinco pavimentos, incluindo o térreo), torres
(edificagbes com mais de 5 cinco pavimentos)
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acima de 1500

Simulagao de contiguos na RMC

4%

e empreendimentos mistos (abrangendo duas
ou mais dessas categorias numa Unica ope-
racdo). Constatou-se que aproximadamente
60% dos empreendimentos da RMC apre-
sentam tipologia de bloco, sendo a grande
maioria deles empreendimentos implantados
em grandes glebas de uso exclusivamente re-
sidencial, sob a forma de condominio. Cons-
tatou-se também uma presenca consideravel
de casas, 21%, também majoritariamente
localizadas em areas de uso exclusivamente
residencial.” As torres respondem por 16%
dos empreendimentos. Os empreendimentos
desse tipo tendem a ser melhor inseridos,
localizando-se em areas mais centrais, pro-
ximas a oferta de emprego, infraestrutura e
equipamentos e, portanto, em areas onde o
preco da terra é maior e a ocupacao do solo é
mais intensiva.
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Insercao regional
dos empreendimentos

Observando-se os mapas a seguir, nota-se
que o nimero de empreendimentos locali-
zados na porc¢ao nordeste da regido metro-
politana, onde se dispde de melhores con-
dicdes urbanas, é bastante reduzido. Entre
0s poucos empreendimentos situados nessa
area, quase todos sdo destinados as faixas
de renda mais elevadas, sendo a maioria da

Faixa 3. Em geral, sdo empreendimentos de
porte pequeno se comparados aqueles situa-
dos nas franjas urbanas, representando um
percentual pouco expressivo do total de uni-
dades habitacionais produzidas na RMC no
ambito do PMCMV.

A situacao é bem diferente na porcao
sudoeste da RMC. Nesse setor, encontram-se
empreendimentos das trés faixas do progra-
ma. No entanto, quase todos os empreen-
dimentos destinados a Faixa 1 localizam-se
nessa por¢ao do territorio metropolitano.

Mapa 1 - Empreendimentos do MCMV por faixa da RMC
sobre rendimento domiciliar médio mensal.
Destaque para as areas onde o IPVS é mais grave:
valores de 5,6 e 7 em uma escalade 1a7

- ——
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Nesta area, estdo concentrados os em-
preendimentos de grande porte e os maiores
agrupamentos de conjuntos habitacionais da
RMC. Ao contrario do que ocorre em sua por¢ao
nordeste, onde a maioria dos empreendimentos
ocupam terrenos menores, em geral preenchen-
do vazios remanescentes de uma malha urbana
de densidade moderada, muitos dos empreen-
dimentos da porcdo sudoeste estdo localiza-
dos em grandes glebas nos limites da mancha

urbanizada, provocando sua extensao para
areas cada vez mais distantes, geralmente com
oferta significativamente limitada de equipa-
mentos urbanos, servicos publicos e empregos.
Em algumas situacdes, observa-se a aglomera-
¢ao de diversos empreendimentos numa mesma
regido, formando verdadeiros bolsdes de mora-
dia popular, bastante semelhantes as cidades
dormitérios que foram constituidas pela produ-
¢ao habitacional publica em décadas anteriores.

Mapa 2 - Porte dos empreendimentos da RMC
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Mapa 3 - Tipologia dos empreendimentos do MCMV na RMC
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Ressalta-se que ndo foram identificados
empreendimentos completamente desconec-
tados do tecido urbano constituido. Isso é um
aspecto que diferencia o padrao locacional
dos empreendimentos do PMCMV daquele

vigente em contextos anteriores, em que 0s
conjuntos de moradia popular eram frequen-
temente implantados em meio rural, abrindo
frentes pioneiras de ocupacao do territorio.
Por outro lado, identificou-se um conjunto
expressivo de empreendimentos situados nos
limites da mancha urbanizada, contribuindo
para impulsionar sua expansao e reforcando
0 modelo de urbanizacdo dispersa da RMC.
Essa tendéncia fica clara ao se ob-
servar os empreendimentos da Faixa 1 do

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

programa — majoritariamente localizados
nas areas mais precarias da RMC e agrupa-
dos em vetores quase que exclusivamente
ocupados por grandes conjuntos de moradia
popular. O padrdo urbanistico desses empre-
endimentos pode ser observado nas imagens
da Foto 1.

Trata-se de concentragao de um con-
junto expressivo de empreendimentos de
grande porte, com tipologia padronizada
e destinados a uma mesma faixa de ren-
da, inseridos num tecido urbano moné6tono
com pouca diversidade de usos — ainda que
agora se disponha de um minimo de equipa-
mentos e servi¢os basicos no entorno ou em
bairros vizinhos.
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Foto 1 — Empreendimentos contiguos Peruibe e Praia Grande
na cidade de Hortolandia, Regido Metropolitana de Campinas.
Somados, possuem 500 unidades habitacionais

Regido Metropolitana de Sao
Paulo: padrdes de habitacao
e segregacao

A Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP),
instituida por lei em 1973, é composta por 39
municipios, e tem no municipio de Sao Paulo
seu principal polo populacional e econdémico.
Essa forte polarizacdo do municipio de Sao
Paulo expressou-se territorialmente em seu
quadrante sudoeste, que historicamente con-
centrou a renda e o emprego na cidade (Villa-
¢a, 1998; Rolnik e Frigoli Jr, 2001). Ja o desen-
volvimento da periferia se deu com a ocupacdo
de populacdo de menor renda, tanto no muni-
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cipio de Sao Paulo quanto nos circundantes. O
padréo centro-periferia constituido ao longo do
século XX guarda hoje, entretanto, heteroge-
neidades internas tanto nos territérios centrais
como na periferia, com caracteristicas e dina-
micas complexas e especificas em suas sub-
-regides (Marques e Torres, 2005; Moya, 2011).

A intensa migracdo interna brasilei-
ra, mais forte a partir da industrializacao de
Sao Paulo, e o crescimento populacional de
estratos de baixa renda, foram consolidando
uma ocupacdo autoconstruida nas bordas da
cidade, especialmente em suas porcdes les-
te e sul (Bonduki e Rolnik, 1979; Maricato,
1996; Taschner, 2001). Esse intenso cresci-
mento metropolitano gerou também outras
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centralidades, subcentros metropolitanos
com dinamicas proéprias. Parques industriais
importantes se estabeleceram na RMSP, co-
mo o polo industrial do ABCD, Osasco e Gua-
rulhos, situadas a oeste e a nordeste do mu-
nicipio de Sao Paulo respectivamente. Nessas
mesmas regides, desenvolveram-se subcen-
tros metropolitanos que hoje tém grande pre-
senca de atividades terciarias.

Apesar de menos acelerado do que na
década anterior, o crescimento demogréfico
das areas periféricas, mais pobres e mais ca-
rentes de infraestrutura, ainda é maior do que
no restante da regido metropolitana. O incre-
mento populacional tem sido mais intenso nas
fronteiras urbanas (Torres, 2005), o que agrava
a demanda por equipamentos, servicos e em-
pregos. Como mostraremos a seguir, os em-
preendimentos do PMCMYV, sobretudo aqueles
destinados a Faixa 1 vém se concentrando em

terrenos remanescentes localizados nas areas
historicamente ocupadas pela populacdo de
baixa na RMSP.

Empreendimentos
do PMCMV na RMSP

A producao do programa Minha Casa Minha
Vida na RMSP decresceu 7% entre a fase 1 e
a fase 2.

Diferentemente do comportamento ob-
servado na RMC, em que o programa tem um
direcionamento muito forte para a producao
da Faixa 1, na RMSP observa-se um certo equi-

ibrio na produgédo das Faixas 1 e 2 nas duas
fases do programa. Por outro lado, percebe-se
uma significativa reducdo da producao da Fai-
xa 3 em sua segunda fase.

Figura 3 — Unidades habitacionais produzidas
na Regido Metropolitana de Sdo Paulo nas duas fases do programa MCMV

!
[WFASE1/ 12584 17139 ‘i 23092
=FASE 2 15341 18777 | 14849
[®TOTAL | 27935 35916 ' 37881
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Porte dos empreendimentos
e tipologia

Considerando os critérios ja apresentados na
analise do porte dos empreendimentos na
RMC, foi observado que na RMSP a maioria
dos empreendimentos, 59%, tem entre 101
e 300 unidades habitacionais, enquanto uma
pequena parcela, 3% do total, tem mais de
500 U.H.. Ao analisar a distribuicdo do porte
dos empreendimentos considerando a conti-
guidade, entretanto a RMSP passa a ter 11%
de empreendimentos com mais de 500 U.H.
Em geral, os empreendimentos da RMSP
apresentam porte menor do que os da RMC.

Isso ocorre porque o acesso a terra é mais di-
ficil, tanto em funcdo do valor do solo quanto
da disponibilidade de terrenos nos municipios.
0 alto grau de conurbacdo e a densidade de
ocupacao do territorio impossibilitam a disse-
minacdo de “megaempreendimentos” seme-
[hantes aqueles encontrados na RMC.

0 resultado do levantamento de tipo-
logias mostra haver um equilibrio entre duas
tipologias principais, ambas verticais: 45%
das U.H. sdo em blocos e 51% U.H. em tor-
res. H4 uma porcentagem muito reduzida de
empreendimentos do tipo casa, o que reflete
a escassez de terras e a tendéncia de formas
mais intensivas de uso do solo.

Figura 4 — Graficos com a distribuicdo dos empreendimentos da RMSP
de acordo com seu porte individual e com o porte
considerando os casos de contiguidades
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Simulagdo de contiguos na RSMP

acima de 1500
I 1%

501-1500_.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

07/05/2015 09:20:13 ‘



‘ Book final.indb 143

O Programa Minha Casa Minha Vida...

Insercao regional
dos empreendimentos

Os empreendimentos da Faixa 1 na RMSP es-
tdo localizados em sua maioria nos municipios
de sua porcao leste e no extremo da Zona Leste
do préprio municipio de Sao Paulo, em especial
no distrito de Cidade Tiradentes. Ha também
um ndmero significativo de conjuntos em torno
do trecho oeste do Rodoanel, no Jardim Ange-
la (Zona Sul da capital) e na regidao do ABCD.
Mais de 48% das U.H. produzidas para a Faixa
1 na RMSP estao nos municipios de Guarulhos,
Suzano, Mogi das Cruzes, Itaquaquecetuba e

Guararema. Se somarmos a esses as unidades
da Faixa 1 do municipio de Sao Paulo, 79% das
U.H. dessa faixa estdo localizadas na porcdo
leste da RMSP.

Importante notar que o centro expandido
do municipio de Sdo Paulo ndo teve nenhum
empreendimento da Faixa 1 contratado até de-
zembro de 2012. Ja os empreendimentos das
Faixas 2 e 3 localizam-se predominantemente
na periferia do centro expandido e nos eixos
das linhas férreas que seguem para a Zona
Leste e para o ABC (eixo do rio Tamanduatei).
Identificou-se um padrao de localizacao seme-
lhante entre as Faixas 2 e 3.

Mapa 4 - Empreendimentos do MCMV na RMSP
de acordo com as faixas sobre os dados de rendimento médio domiciliar
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Analisando as sub-regides, identificaram-
-se trés situacdes de destaque com uma con-
centragao significativa de empreendimentos:
a primeira delas a oeste, ao longo do Rodoa-
nel; a segunda a leste, acompanhando a Linha
Coral do trem da CPTM, e uma terceira nos
municipios do ABCD. Nota-se que, nessas trés
situagdes, foi identificada a ocorréncia de em-
preendimentos das trés faixas, apesar da pre-
dominancia das Faixas 2 e 3. Identifica-se, ain-
da, grandes empreendimentos contiguos nos
municipios de Mogi das Cruzes, Maua, Cajamar
e Guarulhos, que apresentam indices de vulne-

rabilidade elevados, conforme indice Paulista
de Vulnerabilidade Social (IPVS)."

0 Mapa 5, cruzando o IPVS com a loca-
lizacdo dos empreendimentos, ajuda a visuali-
zar a contribuicdo do programa para reforcar
os padrdes de segregacdo socioespacial dessa
regido metropolitana. Percebe-se que a grande
maioria dos empreendimentos de Faixa 1 esta
em areas de alta vulnerabilidade social, coin-
cidindo também com o ‘anel’ de areas classi-
ficadas como "aglomerados subnormais” pelo
IBGE (Censo de 2010), como pode ser observa-
do no Mapa 6.

Mapa 5 - Empreendimentos do MCMV na RMSP
por faixas sobre IPVS da Fundac¢do Seade
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Mapa 6 — Empreendimentos do MCMV por faixa e distribuicao
dos aglomerados subnormais definidos pelo IBGE
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0 Mapa 7, cruzando a tipologia dos em-
preendimentos com a renda domiciliar média,
evidencia a maior incidéncia de blocos nas
areas mais periféricas e a maior presenca de
torres nas areas mais centrais.

Quando se observa o mapa de densida-
de de emprego, produzido a partir dos dados
da Pesquisa Origem Destino de 2007 (Mapa 8),
percebe-se que a concentracao dos empregos
ainda é bastante forte no vetor sudoeste do
municipio de Sao Paulo, revelando a polariza-
¢do da RMSP em torno dessa area da capital.
No entanto, outras centralidades, como o eixo

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

do ABCD a sudeste, Guarulhos a nordeste e
Osasco-Barueri a noroeste da regido metropo-
litana, se destacam como importantes centros
de emprego e servicos, qualificando S&o Paulo
como uma metrépole multipolar.

A caracteristica de metropole multipolar,
com varias centralidades, ndo exclui a caracte-
ristica historica da periferia metropolitana co-
mo o lugar dos pobres na cidade, condicao que
se intensificou com o aumento populacional e
a consolidagdo de forma precaria em termos de
infraestrutura, acesso a equipamentos e servi-
¢cos. A periferia da RMSP é atualmente uma
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area com oferta de comércio e servigos, po-
rém com um padrédo urbanistico precario, com
infraestrutura de baixa qualidade, que vem
crescendo em termos populacionais, criando
subcentralidades importantes, mas que nao
rompem com os padrdes de desenvolvimento

desigual e segregacdo socioespacial caracte-
risticos dessa metropole. E justamente nessas
areas que se encontram 0s maiores agrupa-
mentos de empreendimentos, conforme se vé
no Mapa 8, o que evidencia o reforco desse
padréo pelo programa.

Mapa 7 — Empreendimentos na RMSP de acordo com sua tipologia
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Mapa 8 — Densidade de empregos (Pesquisa OD 07 — Metro de Sao Paulo)
e distribuicdo dos agrupamentos de empreendimentos de acordo com a quantidade
de U.H. em cada um. Cada agrupamento foi definido por um conjunto
de empreendimentos que tém, no maximo, 500m de distancia entre si
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Consideracoes finais

Analisamos neste artigo o padrao de insercdo
urbana dos empreendimentos do PMCMV nas
regides metropolitanas de S&o Paulo e Campi-
nas, cruzando dados de porte, tipologia e faixa
de renda dos conjuntos produzidos com indi-
cadores de renda domiciliar média, oferta de
emprego e vulnerabilidade social nos respec-
tivos territdrios. Constatou-se que o programa
reitera uma série de caracteristicas do processo
de urbanizacao dessas regides metropolitanas,

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

marcadas historicamente pela segregacao so-
cioespacial, reforcando a légica de que o lugar
dos pobres é nas periferias, o que se verificou
especialmente no caso dos empreendimentos
destinados a Faixa 1.

Embora no atual contexto essas regides
metropolitanas sejam mais multipolares do
que em décadas anteriores, e a precariedade
de suas areas periféricas, tendo passado por
um processo cumulativo de consolidacéo, seja
menos extrema, a segregacao continua sendo
uma caracteristica central de sua configuracao
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socioespacial. Essas regides metropolitanas
continuam apresentando uma periferia habita-
da predominantemente por uma populacéo de
baixa renda, com pouca diversidade funcional,
um tecido urbano fragmentado e caréncia de
infraestrutura, equipamentos, servicos publicos
e empregos.

No caso da RMC, o padrdo de insercao
urbana dos empreendimentos do PMCMV
apresenta maior semelhanca com o padréo de
producao de HIS em Sao Paulo entre os anos
1970 e 1980, quando imensos aglomerados
de conjuntos habitacionais da Cohab — o mais
emblemético deles é Cidade Tiradentes — foram
construidos fora da malha urbana, em areas
sem infraestrutura adequada, sem espacos
comerciais ou equipamentos publicos, preca-
riamente conectados ao tecido urbano e com
condicdes inadequadas de transporte publico
e mobilidade. A intensa producao de moradia
sem cidade naquele periodo acabou por gerar
ampla segregacdo e uma série de problemas
sociais que trouxeram 6nus significativos para
o poder publico ao longo das décadas seguin-
tes, fendmeno que esta se repetindo em parte
da producdo do programa. Cabe ressaltar que,
naquele periodo, o rapido crescimento popu-
lacional nas grandes metrdpoles do pais, fruto
de um crescimento demografico acelerado e do
forte éxodo rural, impulsionou um crescimen-
to urbano desordenado, impondo sérias difi-
culdades para o assentamento da populacdo
em condi¢Oes satisfatérias. No atual momento
historico, entretanto, com taxas de crescimento
demografico menores, maior disponibilidade
de recursos publicos e estagios de urbanizacao
mais consolidados nas metrépoles do pais, pro-
ver moradia com urbanidade é algo mais facti-
vel do que nas décadas anteriores.
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No caso da RMSP, a insercdo de empre-
endimentos do PMCMV se deu predominante-
mente em periferias consolidadas, nas reservas
de terra remanescentes dos conjuntos produzi-
dos em décadas anteriores. Trata-se de glebas
menores, sobras dos conjuntos habitacionais
mencionados. Se antes essas areas estavam fo-
ra da malha urbana, hoje esses terrenos estao
situados numa periferia consolidada, servida
por equipamentos sociais e inserida num teci-
do que se consolidou a partir de um padrao de
urbanizagdo bastante precario e fragmentado.
Embora atualmente essas areas ja tenham uma
dinamica urbana prépria, dispondo de subcen-
tralidades e de alguma diversidade de comér-
cio e servicos, indicadores como o IPVS, a renda
domiciliar e a densidade de empregos mostram
que essas localidades ainda sao bastante ho-
mogéneas e precarias, oferecendo poucas
oportunidades de desenvolvimento econémico
e cultural a seus moradores, mantendo caracte-
risticas de bairros-dormitério.

A politica habitacional desempenhou his-
toricamente um papel central na consolidacao
do modelo urbano dessas regides metropolita-
nas, assim como na reproducdo de seu padrao
de segregacdo socioespacial. A construcdo de
grandes conjuntos habitacionais em areas pe-
riféricas onde a terra é mais barata, represen-
tando a forma de proviséo habitacional predo-
minante ao longo de décadas, contribuiu subs-
tancialmente para impulsionar o espraiamento
urbano, a proliferacdo de um padrao urbanisti-
co monofuncional e o estabelecimento de uma
divisao territorial entre ricos e pobres.

Ressalta-se que muitos dos problemas
apontados nos conjuntos do PMCMV neste
artigo, tais como suas tipologias arquitetoni-
cas, padrdes de desenho urbano e escalas de
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producdo, ndo sdo uma exclusividade do pro-
grama, mas tracos generalizados da producéo
do espaco nas cidades brasileiras. Contudo, um
programa habitacional dessa dimensao pode-
ria ser um importante vetor de qualificacdo de
areas precarias e de promocdo de um modelo
mais igualitario de ocupacdo do territério ao
invés de potencializar problemas urbanos e
reafirmar disparidades socioespaciais.

A experiéncia chilena dos ultimos 20
anos, utilizada como referéncia para a criagao
de programas habitacionais de combate ao
déficit habitacional, especialmente pelo Banco
Mundial,' mostra que uma politica massiva de
financiamento e subsidio habitacional acabou
criando um novo problema habitacional e ur-
bano, com um enorme estoque de habitacdo
social inadequado que se transformou em um
passivo incomodo para os agentes financeiros
e para os moradores. Hoje o Chile vive o dile-
ma do que fazer com os seus “com teto”. As
centenas de milhares de casas e apartamentos
da supostamente exitosa politica habitacional

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 127-154, maio 2015

chilena produziram um territério marcado por
uma segregacéo profunda, onde o lugar dos
pobres é uma periferia homogénea, de péssima
qualidade urbanistica e, muitas vezes, também,
de péssima qualidade de construcao, marcada
ainda por sérios problemas sociais, como trafi-
co de drogas, violéncia doméstica, entre outros
(Rodriguez e Sugranyes, 2005).

Apesar dos muitos bilhdes de reais em
subsidios publicos, o PMCMV néo impacta a
segregacdo urbana existente, apenas a refor-
¢ca, produzindo novas manchas urbanas mo-
nofuncionais ou aumentando a densidade po-
pulacional de zonas guetificadas ja existentes.
Assim como no caso da politica habitacional
chilena, cujo modelo foi usado como fonte de
inspiracdo, a experiéncia do PMCMV evidencia
a dificuldade de se conciliar uma politica publi-
ca guiada por uma racionalidade de mercado
com o desafio de produzir cidade para todos,
0 que nao se alcanca por meio de uma légica
de incluséo pelo consumo, dependendo de uma
perspectiva de universalizacao de direitos.
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Notas

(1) A Rede Cidade e Moradia constituiu-se a partir da Chamada Publica MCTI/CNPg/MCIDADES n.
11/2012, uma iniciativa promovida pelo Governo Federal para avaliar os resultados do PMCMV.
Fazem parte da rede as seguintes institui¢des: LabCidade — FAU/USP; Instituto Pdlis; Peabiru;
PUC/SP; FAU-Sdo Carlos; IPPUR/UFRJ; FAU/UFRJ; UFMG; UFRN; UFC; UFPA. Com base num
método de analise desenvolvido coletivamente, as instituicdes mencionadas conduziram
pesquisas sobre o padrdo de inser¢cdo urbana dos empreendimentos do PMCMV em diversas
cidades do pais, discutindo regularmente as constatagdes feitas a partir dos respectivos objetos
de estudo.

(2) Foi feito o mapeamento dos empreendimentos do PMCMV das regides metropolitanas de Sao
Paulo e de Campinas contratados pela Caixa Econdmica Federal (Caixa) entre margo de 2009
(infcio do programa) e 31 de dezembro de 2012. O levantamento foi feito a partir de uma
base de dados elaborada pela Caixa e fornecida pelo Ministério das Cidades, o que ensejou o
referido recorte temporal. Os empreendimentos integrantes da planilha de dados fornecida
foram localizados a partir de imagens de satélite e georreferenciados pela equipe do LabCidade.
Cabe ressalvar que, em virtude de fatores como a imprecisdo dos enderecos fornecidos e a
desatualizacdo de algumas imagens, ndo foi possivel localizar todos os empreendimentos
contratados no periodo mencionado, de modo que aproximadamente 10% ndo foram
localizados. Acredita-se que, por tratar-se de uma parcela pequena da amostra analisada, a
auséncia desses empreendimentos nas representagdes cartograficas divulgadas nesse artigo
ndo prejudicou as interpretagdes realizadas.

(3) O debate sobre a segregagdo socioespacial é um tema que ensejou extensa producéo bibliografica
no campo dos estudos urbanos. Hd um amplo debate na literatura estrangeira a respeito da
segregacdo em fungdo de fatores étnico-raciais (Wacquant, 2008). Mais recentemente, alguns
estudos passaram a refletir sobre a chamada segregacdo voluntdaria de grupos de alto poder
aquisitivo em edificios murados e condominios horizontais afastados das cidades (Caldeira,
2000). Fugiria aos objetivos deste artigo aprofundar-se neste debate tedrico e abordar de modo
sistematico os diversos sentidos associados ao termo "segregacdo". Estamos empregando este
conceito numa acepgao especifica, utilizando-o para denotar uma separagao fisica entre grupos
socias no espago urbano em fung¢do da renda, com a concentragdo de grupos de menor poder
aquisitivo em periferias distantes e deficientes em infraestrutura, equipamentos e servigos
publicos, pouca oferta de emprego e baixa diversidade de usos.

(4) O programa foi inicialmente instituido pela MP 459, de 25/3/2009, substituida pela Lei 11.977, de
7/7/2009, e regulamentado pelos Decretos 6819, de 13/4/2009 e 6962, de 19/9/2009.

(5) No inicio do programa, as faixas eram definidas em fung¢do do saldrio minimo, de modo que a
Faixa 1 destinava-se ao atendimento de familias com renda mensal entre 0 e 3 s.m., a Faixa 2
entre 3 e 6 s.m., e a Faixa 3 entre 6 e 10 s.m. A partir de 2011, passou-se a definir as faixas com
base em valores nominais.

(6) Nos empreendimentos contratados na primeira fase, o valor das prestagdos correspondia a
10% da renda familiar mensal, com prestacdo minima de R$50,00. A partir da segunda fase, a
prestacdo mensal foi reduzida para 5% da renda familiar mensal, com limite minimo de R$25,00.
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(7) Esses valores estdo definidos no Anexo | da Portaria MCidades n° 168, de 12 de abril de 2013.
Podem oscilar entre um valor unitdrio méaximo de R$54.000,00 nos empreendimentos do tipo
casa, produzidos em municipios com populagdo inferior a 50 mil habitantes nos estados de AL,
MA, PB, RN, SE e PI; e um valor unitario maximo de R$76.000,00 para casas ou apartamentos
produzidos em Brasilia, em municipios integrantes das regides metropolitanas de Sdo Paulo,
Campinas e Baixada Santista e no municipio de Jundiai. Esses limites dizem respeito aos valores
financidveis pelo FAR, podendo vir a ser elevados por meio de contrapartidas oferecidas por
estados e municipios.

(8) O FAR também pode custear agdes complementares a implantagdo do empreendimento, como a
construgdo de equipamentos publicos em suas imediagdes, a extensdo de redes de saneamento
bdsico e agdes voltadas a capacitacdo dos moradores para a gestdo condominial. Essas agdes
ndo integram o objeto do contrato entre o FAR e a construtora numa operagdo, nem o
cdlculo do valor das unidades — embora o cdlculo dos recursos disponiveis para a construgao
de equipamentos e a capacitagdo para a gestdo condominial estejam atrelados ao valor da
operagdo a que estdo associados.

(9) Em entrevista com representantes de uma das construtoras de grande porte que atuam no
programa, foi afirmado que, com taxas de retorno inferiores a 15%, sé vale a pena construir
empreendimentos de Faixa 1 acima de 600 U.H.

(10) Em entrevista com representantes do setor construtivo, afirmou-se que o valor pago por
metro quadrado em regides metropolitanas pode variar entre R$50 e R$200 reais, sendo
inviavel a realizagdo de empreendimentos para a Faixa 1 em terrenos que extrapolem esses
limites. Afirmou-se ainda que os terrenos que tém sido destinados para a Faixa 1 em regides
metropolitanas sdo aqueles que sequer participariam do mercado de terra, caracterizando-se
como glebas que, sem a existéncia de subsidio publico para a produgdo de moradias populares,
simplesmente ndo entrariam no circuito de produgdo imobiliaria.

(11) Essas exigéncias foram sendo progressivamente ampliadas e submetidas a procedimentos de
avaliagdo mais criteriosos ao longo da evolugdo do programa. A aprovagao da maior parte das
operagles contratadas no periodo abrangido por esta pesquisa, entretanto, ndo foi submetida
aos procedimentos de avaliac3do exigidos pelas normativas mais recentes. E possivel que essas
exigéncias interfiram de alguma forma no padrdo de localizagdo dos empreendimentos. No
entanto, é preciso que transcorra mais tempo de aplicagdo das novas regras para que seus
impactos possam ser avaliados.

(12) Além da categoria "Contiguidade" adotada nesta pesquisa, julgamos necessario ainda observar
outro fenébmeno urbano semelhante, que denominamos “Agrupamento”. Para isso, foi definido
um raio de abrangéncia para cada empreendimento georreferenciado e foram identificados
0Ss casos em que esse raio intercepta as zonas de abrangéncia de outros empreendimentos.
Com isso buscamos ilustrar casos também muito comuns de bairros e regiGes em que ocorre
uma grande concentragdao de empreendimentos do programa, de mesma construtora ou nao,
revelando a formacgdo de regiGes com grande potencial de gerar areas de monofuncionalidade e
homogeneidade social.

(13) As consideragdes feitas em relagdo aos padrdes de uso e ocupagdo do solo dizem respeito aos
usos formais. Apesar da predominancia de usos exclusivamente residenciais, foram identificados
diversos exemplos de usos informais relacionados a comércio e servigos nas areas estudadas, o
que evidencia o irrealismo das formas de ocupagdo do solo de carater monofuncional.
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(14) O IPVS é um indicador resultante da combinagdo entre das dimens&es socioeconémica e
demografica, que classifica cada setor censitario (territério continuo dentro do municipio
que possui em média 300 domicilios) em grupos de vulnerabilidade social, desenvolvido pela
Fundacdo Seade.

(15) WORLD BANK. Housing: Enabling housing markets to work. Washington: WB, 1993, e WORLD
BANK. Cities in transition: Urban and local government strategy. Washington: WB, 2000.
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Resumo

Este artigo procura a ocorréncia da gentrificacdo
em Brasilia. Ha criticas em relacdo aos custos eco-
ndmicos e sociais, relativo aos efeitos da arquite-
tura pandptica na sociedade, e, principalmente, o
papel e grau de intervengdo do Estado presentes na
alta carga de regulagdo urbanistica e no monopélio
do mercado fundiario, restringindo a oferta habita-
cional, resultando num padrao de ocupacdo territo-
rial enquadrada no modelo de cidade COM-FUSA,
compactas e difusas no territério. A gentrificacdo
generalizada é percebida na afirmacdo de que
Brasilia é a cidade do automoével, observada pela
maior proporcao de automoveis por habitantes,
mas principalmente devido a quantidade de carros
para uso na roga, CAR-ROCAS. Constata-se que o
problema do déficit habitacional ndo é de escassez
de solo, é de propriedade.

Palavras-chave: gentrificacdo; Brasilia; mercado
imobiliario; capacidade institucional; bolha imobi-
lidria; cidade COM-FUSA; arquitetura pandptica;
consumo de automoveis; déficit habitacional.
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Gentrificacdo da cidade
modernista: Brasilia

Gentrification of the modernistic
city: Brasilia

William Lauriano

Abstract

This article investigates the occurrence of
gentrification in Brasilia. There is criticism in
relation to economic and social costs, to the effects
of panoptic architecture in society, and especially
to the State’s role and level of intervention, present
in the high degree of urban regulation and in the
monopoly of the land market. All these factors
restrict the housing supply, and result in a pattern
of territorial occupation framed in the city model
called COM-FUSA (CON-FUSED), compact and
diffused in the territory. Widespread gentrification
is perceived in the statement that Brasilia is the
automobile city, which is revealed by the largest
proportion of cars per inhabitants, and mainly
by the amount of cars for use in the fields. It is
observed that the housing deficit problem is not
related to land scarcity, but to property scarcity.

Keywords: gentrification; Brasilia; housing
market; institutional capacity; housing bubble;
CON-FUSED city; panoptic architecture; automobile
consumption; housing deficit.
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Introducao

As politicas publicas de planejamento urbano
apresentam um descompasso entre a teoria
do urbanismo, o discurso dos planejamentos
estratégicos e a realidade brasileira. H4 um
descolamento entre a realidade social e espa-
cial e a legislacdo urbana, os discursos, o pla-
nejamento e a regulacdo urbanistica (Arantes,
2000). Evidente pelo expressivo crescimento
da ocupacao ilegal, ndo apenas por favelas,
mas também por condominios de luxo. Na
cidade ilegal, no lugar fora das ideias ndo ha
planos, nem ordem, mal se conhece em suas
dimensdes e caracteristicas. A ilegalidade é
funcional, permite as relagdes clientelistas, po-
liticas arcaicas, um mercado imobiliario restri-
to e especulativo, com aplicacao arbitraria da
lei. Para uns, a ocupacao é considerada ilegal,
para outros, irregular.

0 planejamento urbano modernista, fun-
cional, apoiado na centralizacdo e na racionali-
dade do Estado, foi aplicado apenas a uma par-
te das cidades, em sua parte formal ou legal.
Vale para muitas cidades, mas principalmente
em Brasilia; a importacao dos padrdes urbanis-
ticos aplicados apenas a uma parte da cidade
contribuiu para uma modernizagdo incompleta
e excludente.

0 modelo brasiliense de cidade formal
modernista impde um conjunto de requisitos
normativos que se erguem como uma barreira
institucional para a provisao de habitacdes pa-
ra os setores populares da sociedade, induzin-
do esses a buscar alternativas irregulares.

Com um mercado formal orientado a
atender apenas parte da sociedade, os de
maior renda. Os demais buscam alternativas
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no mercado informal para enfrentar a falta de
moradia. A representacao espacial da interagao
entre os mercados formal e informal do solo ur-
bano aparece na forma compacta e difusa das
metrdpoles brasileiras. Ocupagdes compactas
multipolarizadas, difusas no territério. Em Bra-
silia, esta forma COM-FUSA, simultaneamente
compacta e difusa, € mais intensa.

Plano-Piloto de gentrificacao

Qual o estado atual da condicao urbana? Sera
que ocorre um amplo processo de enobreci-
mento urbano? Um plano nacional de enobre-
cimento? Houve em Brasilia intencdo (explicita
ou oculta) de enobrecimento?

Extrapolando alguns cuidados, é possi-
vel pensar em uma identidade entre: urbanizar,
gentrificar, enobrecer, aburguesar, desenvolver?
Ao afirmar que Brasilia é uma cidade modernis-
ta, também que se inspira na industrializacao.
Mas onde estd a fabrica? Ndo uma s6, mas o
conjunto. Trata-se do que inspirava as ideias de
Niemeyer, Lucio Costa e JK. 0 moderno produ-
zido pela industria.

Sao grandes questdes, praticamente im-
possiveis de encontrar uma resposta. Fazem
parte da inspiracao...

Um dos principios de urbanizar é promo-
ver o desenvolvimento de uma localidade. Sen-
do o mercado fundiario um dos principais com-
ponentes da urbanizacdo. Considerando que a
parte formal do mercado fundiario brasileiro
atinge menos da metade da populacdo, e é di-
recionado para estratos de renda mais elevada,
pode-se encontrar uma estreita relagdo entre
urbanizar e enobrecer. Gentrificar.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 155-178, maio 2015
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Nunca faltaram elogios e reconhecimen-
to a Brasilia, principalmente ao valor arquitetd-
nico e estético. No entanto, ha também muitas
criticas negativas, nada escapa: a decisdo de
fazer pouco democratica, a pouca transparén-
cia, o modo e pressa de entregar a obra, 0 mo-
delo urbano, os custos e também a arquitetura.
Para Celso Furtado, Brasilia nunca foi discutida
profundamente, e quem questiona arrisca-se a
ser satanizado, porque avaliar Brasilia equivale
a falar mal do Brasil (Couto, p. 219). A opinido
de Furtado (apud Couto, p. 220) em dezembro
de 1999 era de que:

A interiorizacao tem aspectos positivos.
A construcao de estradas e tudo isso que
se fez em torno da ocupacao do Brasil. O
pais tem uma fronteira aberta imensa. Foi
positivo. O erro foi ndo discutir a coisa se-
riamente. Nao ir para a mesa e perguntar:
“Como vamos pagar isso? Vamos ver se
isso ndo distorce demasiado os investi-
mentos. Vamos ver se o Brasil pode sus-
tentar isso. Que consequéncias terd?” (...)
Hé& muita coisa a se discutir no caso de
Brasilia. Mas até hoje ndo se vé ninguém
falar nisso, porque é como se fosse contra
o Brasil. (Couto, p. 220)

Gilberto de Melo Freyre avaliava nos
anos 1960 que o erro foi “essa construcao se
processar como pura obra da arquitetura e en-
genharia” (Freyre, 1968, p. 19), o imenso erro
praticado foi “o de fazer uma pura cidade tea-
tral” (ibid., p. 192). Para ele esqueceu-se de to-
da uma “experiéncia feita” que os arquitetos
desprezaram “em favor do efeito cenografico
que imaginam estético” (ibid., p. 196). “Faltou
uma equipe interdisciplinar, com a contribuicao
de cientistas sociais, e outros especialistas”
(ibid., p. 256). Aponta problemas em relacdo ao
aspecto psicoldgico das construgdes, temendo
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que Brasilia se torna uma cidade kafkiana,
burocraticamente mecanizada. A cidade sofria
com a “planificacdo de rigor militar para uma
democracia” (ibid., p. 261), entendia que a ci-
dade estava mais voltada para a estética que
para a vida. Trinta anos depois da construcdo
Freyre (in Correio Braziliense, 1980, p. 17) ainda
tinha duras criticas:

A maneira como Brasilia foi feita, sob
uma perspectiva do assunto inteiramente
ditatorial, ndo foi nada boa. Fala-se muito
hoje (1980), em governos militares ditato-
riais no Brasil nesses Gltimos anos. Quem
foi mais ditatorial no Brasil que Juscelino,
no modo de criar Brasilia? Ele agiu como
um farad: chamou dois arquitetos, alias
ilustres, e disse: vocés vao levantar uma
capital e eu dou carta branca a vocés.
(...) 0 que era necessario era convocar
geografos, ecologistas, cientistas sociais,
educadores, artistas, para darem opinido
sobre a futura capital. Nao se fez isso.
Erros tremendos foram cometidos (...).
Por exemplo, espacos para o lazer, para
recreacdo, para grandes ajuntamentos
dentro da cidade, (...). Nada disso se fez.
Foi preciso fazer isso depois, ja com mui-
ta dificuldade, porque ja tinha se dado a
exploracdo imobilidria dos espacos de
Brasilia. Realmente, Brasilia habitada esta
sendo humanizada pelos seus habitantes,
mas ela comegou inumana.

Um dos integrantes da equipe que formu-
lou o Plano de Metas do governo Kubitschek,
Roberto Campos, considerava Brasilia incestuo-
sa, incrustada de guetos, onde politicos falam
com politicos, burocratas com burocratas, isto
é, lugar em que a miscigenacdo social é escas-
sa e onde o povo esta fora, nas cidades saté-
lites, em dezembro de 1999 ainda nao estava
conformado, dizendo que:
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As consequéncias de Brasilia foram mais
negativas do que positivas. Primeiro foi
um fator enorme de inflacdo, com inves-
timento improdutivo na burocracia. E que
se tornou ainda mais caro pela pressa de
Juscelino na construgdo. Ele queria tornar
a construcao de Brasilia irreversivel e por
isso fixou para si mesmo a meta de qua-
tro anos. (...) Um efeito negativo é que
Brasilia poderia ter sido usada para a des-
centralizacdo burocratica e néo o foi. (...)
Outro efeito negativo foi a corrupgdo mo-
ral. Os funcionarios tiveram que ser “pei-
tados” para ir para Brasilia. O atrativo era
a "dobradinha”, o duplo salario. Quando
cessou a condicdo pioneira, a dobradinha
foi substituida por vantagens especiais de
transporte e habitacdo subvencionados.
Mas continuou o problema. (...) em Brasi-
lia a falta de atividade econémica fez com
que se comegasse a intensificar o uso da
propina como salario suplementar. A re-
sisténcia ética a propina foi consideravel-
mente reduzida, exatamente porque fun-
cionarios comecaram a considerar aquilo
como uma espécie de suplemento do
salario inadequado. (Apud Couto, p. 219)

As criticas negativas em relacdo aos
custos da burocracia e aspectos morais do cor-
porativismo estatal também eram feitas por
Mario Henrique Simonsen em 1995, Ministro
da Fazenda no governo Geisel e do Planeja-
mento no inicio do governo Figueiredo:

Eu acho que o maior problema é que ela
acabou sendo uma cidade pura e simples-
mente burocratica. E é uma cidade cujo
layoutisola as pessoas em guetos. Os de-
putados moram nos blocos de deputados.
Os senadores, nos blocos de senadores.
Todos cercados de funcionarios publi-
cos por todos os lados. Entéo, o clima de
Brasilia é um clima corporativista. (Apud
Couto, p. 221)
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Com o mesmo tipo de preocupacao, em
mar¢o de 2000, Delfim Netto considerava:
“Brasilia virou uma corte. E uma sociedade en-
dogamica, que casa entre si os seus filhos. Vai
ser muito dificil areja-la, porque todo mundo
é parente. (...) Aquilo é inabitavel. Mas quem
mora ali é obrigado a ficar. Na verdade, é uma
escultura. Entdo vocé mora dentro de uma es-
cultura” (apud Couto, p. 223). Apesar de nao
ser unanime o reconhecimento da beleza ar-
quitetdnica, todos condenam a funcionalidade
das obras. Critica-se a adaptacao ao clima da
regido, a organicidade no uso do espaco. Apon-
ta-se o privilégio da forma em detrimento da
funcionalidade e do conforto ambiental. A obra
é boa para se morar em frente, dentro nao.

0 conceito da gentrificacdo classica ini-
cialmente utilizada para descrever a ocorrén-
cia do fendmeno em bairros industriais ndo se
aplica a Brasilia; nessa cidade cabe a nogdo da
gentrificacdo generalizada, a que transpassa
do setor imobiliario e atinge outros ambitos
(cultural, consumo, econdmico, etc.) (Smith,
2006). A gentrificacdo generalizada pode ser
entendida a partir de algumas caracteristicas
interligadas, o que néo significa que todas de-
vem estar presentes: o novo papel do Estado, a
participacdo do capital financeiro, as mudancas
nos niveis de oposicao politica e enfrentamen-
to ao processo, a dispersao geografica e, por
fim, a gentrificacdo setorial, essa Ultima enten-
dida como a extensdo dos efeitos do processo
sobre as atividades de trabalho, lazer e consu-
mo (Smith, 2007, p. 25).

Para compreender o uso do solo urbano
é fundamental analisar o mercado imobiliario
(Abramo, 2001; Farret, 2001). Por isso é impe-
rioso entender como isso ocorre, quais suas
caracteristicas e resultados, observando quais
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foram as consequéncias do Plano-Piloto para o
mercado de terras do Distrito Federal e influén-
cias nas Cidades do Entorno.

Considerando o rapido crescimento po-
pulacional, pode-se dizer no minimo que Bra-
silia proporcionou parcelamento de algumas
cidades que ja existiam na regido e nascimento
de outras Cidades do Entorno, formando o su-
barbio brasiliense.

A ampliacdo da rede de transporte con-
vergindo para Brasilia causou e intensificou um
fluxo de migrantes criando dificuldades para
alocar todos. O hiato entre o crescimento da
Capital em relagdo a economia da regido pe-
riférica contribuiu para aumentar os desequili-
brios inter-regionais.

Mas por que fazer Brasilia? A decisao foi
complexa e anunciada de dltima hora, pois, de
fato, ndo integrava as diretrizes iniciais ditadas
por Juscelino a equipe responsavel pelo Pla-
no de Metas. Teve de ser feita a partir de uma
meta especial, uma meta-sintese, apresentada
depois do planejamento geral do governo JK
(Couto, 2002, p. 195).

Para alguns autores, a constru¢do da no-
va capital seria a concretizacdo de uma politica
territorial especifica, resultando em uma forma
de “harmonizar o complexo jogo de interacdo
entre a economia e a politica de uma deter-
minada formacdo social e histérica. Nasce da
concretizagdo num momento histdrico em que
0 pais se encontrava em rapido desenvolvimen-
to capitalista, quando era necessario expandir
o mercado nacional e colonizar o centro-norte
do pais, que ainda era selvagem (Farret, 1985,
pp. 19-23).

0 projeto vencedor do concurso, do Licio
Costa, conforma o Plano-Piloto a partir do sinal
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da cruz. Em forma de avido ou passaro de asas
abertas. “Nasceu do gesto primario de quem
assinala um lugar ou dele toma posse: dois ei-
xos cruzando-se em angulo reto, ou seja, o pré-
prio sinal da cruz”. Ao que parece, a intensdo
era muito mais a segunda, tomar posse:

(...) @ concepgdo urbanistica da cidade
propriamente dita, porque esta nao se-
rd, no caso, uma decorréncia do plane-
Jamento regional, mas a causa dele: sua
fundacdo é que dara ensejo ao ulterior
desenvolvimento planejado da regido.
Trata-se de ato desbravador, nos moldes
da tradicdo colonial. E o que se indaga
é como no entender de cada concorren-
te uma tal cidade deve ser concebida.
(...) Ela deve ser concebida ndo como
simples organismo capaz de preencher
satisfatoriamente, sem qualquer esfor-
¢o, as funcdes vitais proprias de uma
cidade moderna qualquer, ndo apenas
uma urbs, mas como civitas, possuidora
dos atributos de uma capital. (...) Cidade
planejada para o trabalho ordenado e efi-
ciente, mas ao mesmo tempo cidade viva
e aprazivel, prépria ao devaneio e a es-
peculagdo intelectual, capaz de tornar-se
com o tempo, além de centro de governo
e administracdo, num foco de cultura das
mais licidas do pais (fragmentos do me-
morial apresentado, Lucio Costa, 1957).
(Grifos proprios)

0 plano foi concebido para 500 mil habi-
tantes no final do século. Em 2010, a populagdo
do Distrito Federal ultrapassava 2,5 milhes de
habitantes, no entanto, no “bairro” Plano Pilo-
to a populacdo ainda se aproximava de 300
mil habitantes (IBGE, Censo 2010). A Capital
foi concebida com setores especificos para ca-
da fungdo. Em relacao ao problema residencial
Lucio Costa escreveu:
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Quanto ao problema residencial, ocorreu
a solucdo de criarmos uma sequencia
continua de grandes quadras dispostas
em ordem dupla ou simples, de ambos os
lados da faixa rodoviaria, e emolduradas
por uma larga cinta densamente arboriza-
da, (...) a fim de resguardar melhor, qual-
quer que seja a posicao do observador, o
contetdo das quadras, visto sempre num
segundo plano e como que amortecido na
paisagem.

[...] A graduacéo social podera ser dosa-
da facilmente, atribuindo-se maior valor
a determinadas quadras (...). E seja como
for, as diferencas de padrado de uma qua-
dra a outra serdo neutralizadas pelo pro-
prio agenciamento urbanistico proposto,
e ndo serdo de natureza a afetar o con-
forto social a que todos tém direito. Elas
decorrerdo apenas de uma maior ou me-
nor densidade, de maior ou menor espaco
atribuido a cada individuo e a cada fami-
lia, da escolha dos materiais e do grau de
acabamento. Neste sentido, deve-se im-
pedir a enquistacao de favelas, tanto na
periferia urbana quanto na rural. (Lucio
Costa, 1957, Memorial apresentado)

Originalmente o plano previa construir
basicamente trés tipos de prédios, visando trés
faixas de renda diferentes, de modo a propiciar
maior integracdo de camadas sociais por con-
tato, vizinhanca e pelo uso comum de escolas,
comércio e clubes (Couto, 2002, p. 120). Ape-
sar de ter a ideia de integracdo entre classes
sociais, tem algo de segregador. Nao ¢é a dife-
renciacdo exclusivamente do projeto que carac-
teriza a segregacao, talvez mais a diferenca de
qualidade, de padrao, de acesso diferenciado a
bens e servicos, equipamentos e oportunida-
des. Na pratica, familias de classes sociais di-
ferentes foram morar em locais diferentes. Os
pobres na periferia. A integracdo das classes
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ficou apenas no discurso, no Plano-Piloto de
papel. Utopia.

Brasilia ndo tem sido capaz de lidar ade-
quadamente com o crescimento populacional
e a rapida urbanizacdo. A estrutura espacial de
sua regiao metropolitana (RM) é consideravel-
mente distinta de outras regides. A distincdo
maior esta no mercado de terras.

As politicas restritivas de desenvolvimen-
to territorial resultaram numa forma espraia-
da, dispersa de ocupacao territorial. H4 uma
periferizacdo, uma relagao entre centro e pe-
riferia que também ocorre nas demais regides
metropolitanas brasileiras onde ha dispersao
na ocupacao territorial, a cidade COM-FUSA,
compacta e difusa (Abramo, 2007). Em Brasilia,
esse efeito é mais intenso. Em consequéncia,
os custos de vida sdo mais elevados, afetando
com mais intensidade aqueles com menores
oportunidade e renda.

Desde a Constituicdo da Republica em
1891, havia a determinagao de desapropriagao
de terras que formariam o Distrito Federal. A
intencdo seria utilizar os recursos da venda da
terra para financiar as obras necessarias para
a implanta¢do da Capital. Imediatamente apds
a inauguracao da capital, foi aprovada uma
legislacao' para preservar a configuragdo ori-
ginal denominada Plano-Piloto, restringindo o
crescimento do mercado imobiliario nesta area
(Farret, 2001, p. 13).

Ressalte-se que o Governo de Brasilia,
preocupado com a proliferacdo de loteamen-
tos ilegais para a populacdo de baixa renda,
proibiu subdivisdes dos lotes por promotores
privados. Outra questao importante a ressal-
tar foi o reconhecimento da influéncia que
a nova capital teria nos municipios vizinhos.
Impondo restricbes ao parcelamento das
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propriedades rurais no entorno, com o objeti-
vo de proteger o chamado "cinturdo verde" de
Brasilia, garantindo assim que essas areas se-
riam usadas para fornecer alimentos e outros
produtos para a Capital Federal. As restri¢des
objetivavam evitar o parcelamento caético da
terra. Como resultado, desde os anos 1980,
intensificou-se a ocorréncia de assentamen-
tos sem qualquer disposicao de infraestrutura,
servicos e equipamentos sociais ou empregos
(Farret, 2001, p. 14).

Passados quase trinta anos, em 1987, a
Unesco reconheceu o conjunto construido em
decorréncia do plano original como Patrimdnio
Mundial, tornando-se o primeiro conjunto de
monumentos edificados no século XX a receber
protecdo das Nacdes Unidas.

0 monopdlio da propriedade das terras
em poder publico é uma ferramenta Unica que
o governo local dispde para o planejamento
urbano. Enquanto em outros municipios bra-
sileiros ha a presenca macica do setor priva-
do, o governo de Brasilia acumula fungdes
de diversos agentes envolvidos na producao
do ambiente construido, atuando como pro-
prietdrio de terras, planejador, programador,
construtor? e, em alguns casos, até mesmo
como agente financeiro® e vendedor de bens
imobiliarios.*

A partir da construcao da Capital, a ven-
da de lotes foi feita sem uma politica espacial
urbana que considerasse o uso mais eficiente e
socialmente justo. O regime da propriedade pu-
blica da terra ndo tem sido capaz de assegurar
esses objetivos, inicialmente previstos no pla-
nejamento urbanistico da chamada area Pla-
no-Piloto (Farret, 2001, p. 13). Desde os anos
1980, proliferam assentamentos irregulares
de baixa renda e até mesmo de classe média
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no subdrbio de Brasilia. A propriedade publica
da terra foi confinada a limites estritos, dentro
apenas do Plano-Piloto.

Utilizando-se do discurso de protecao
da qualidade de vida, o governo optou por
uma politica de ocupacao dispersa de baixa
densidade, restringindo intencionalmente a
oferta habitacional na drea nuclear de Brasilia.
Por outro lado, ao reduzir a oferta imobiliaria,
esperava-se que a migracao de familias de
baixa renda para Brasilia seria desencorajada.
Isso gerou uma demanda que levou a um in-
tenso processo de urbanizacdo das cidades no
entorno de Brasilia. Representando um sério
problema de gestao, tanto para os governos da
Capital, como de Goias e Minas Gerais (Farret,
2001, p. 13).

As baixas densidades de ocupacao exi-
gem investimentos elevados e continuos do
governo e da comunidade em geral, especial-
mente para manter a infraestrutura urbana ne-
cessaria. Esse fato demonstra que a proprieda-
de publica do solo urbano nao pode, por si s6,
garantir padrdes mais eficientes de uso da terra
(Farret, 2001, p. 14).

A rigidez das restricdes ao desenvol-
vimento urbano da capital gerou perversos
efeitos nos padrdes de desenvolvimento na
distribuicdo espacial dos habitantes. A elevada
carga de regulagdo urbanistica no Plano con-
tribuiu potencialmente para a volatilidade e
elevacao dos precos sobre uma oferta de ter-
renos que é restrita. £ preciso todo o cuidado
com essa interpretacdo, pois, esse € um dos
principais argumentos utilizados pelo mercado
imobiliario em defesa da flexibilizacdo das re-
gulagdes. Nao ha escassez de espaco, é a res-
tricdo devido a alta regulagdo urbanistica que
gera essa escassez.
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E redundante dizer que no Plano-Piloto,
onde esta a maior parte do emprego, reside a
populacao de média e alta renda, e nas Cida-
des Satélites e Entorno do DF, residem as de
menor renda. A populagdo de baixa e média
renda é forcada a viver nos arredores de 10 até
mais de 70 km do Plano.

A formacéo do suburbio brasiliense ndo
ocorreu como na maioria das outras localida-
des. Essa comparacao é complexa, pois o Dis-
trito Federal tem caracteristicas que o difere
de um estado e de um municipio. No entanto,
pode-se dizer que o suburbio brasiliense é for-
mado por tudo que nao faz parte do projeto do
Plano-Piloto, incluindo as areas suburbanas de
alta renda (os Lagos Norte e Sul, Park Way, con-
dominios, etc.). E composto pelas Regides Ad-
ministrativas, também denominadas Cidades
Satélites, que nao foram criadas objetivando
um projeto de desenvolvimento, mas, sim, para
acomodar a populacdo indesejada nas cerca-
nias do poder. Atribui-se a afirmacao a Israel
Pinheiro de que o Plano-Piloto deveria estar
livre de estudantes e operarios (Bomeny, s. d.).
As Cidades Satélites foram criadas para “aco-
modar” a populacdo indesejada que “invadia”
a Capital.

A Capital originalmente projetada como
um Unico nlcleo, mesmo antes da inauguracao,
foi acrescida de novos assentamentos distantes
na maioria a 30 km da area do centro, como
no caso de Taguatinga em 1958. A populacdo
mais pobre foi removida para fora dos limites
da bacia do lago Paranoa. Foi um discurso que
se justificava pela preocupacao ambiental para
a protecdo dos mananciais e manter a qualida-
de de vida. Qualidade de vida de quem? Remo-
cOes, inclusive forcadas e violentas, sdo um dos
componentes do processo de gentrificacao.
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A grande participacao do Estado no mer-
cado fundiario imp0s restricdes que geraram
a escassez de terra disponivel para habitacao,
aumentando as pressdes por demanda, e por
consequéncia, aumentando os precos, impul-
sionando o nascimento de novas cidades, as
Cidades do Entorno.

As pressdes migratorias em consequén-
cia da busca por oportunidades e emprego,
apoiadas por uma politica populista para au-
mentar a base de eleitores, quando associa-
das as restricdes ao acesso a moradia, pro-
vocou a necessidade de a populacdo buscar
estratégias locacionais alternativas. Pedro
Abramo aponta que a falta de uma politica
habitacional publica eficiente gera uma neces-
sidade que é solucionada através do mercado
informal (Abramo, 2007). E foi através da in-
formalidade e ilegalidade que proliferaram os
condominios de luxo e, também, condominios
para as classes populares. Ocorre a retroali-
mentacdo entre os mercados formal e infor-
mal, entre o mercado imobiliario do Plano-Pi-
loto e 0 mercado das demais Cidades Satélites
e do Entorno.

O subdrbio brasiliense é composto por
ocupacdes pontuais compactas, mas difusas
no territério, é um exemplo de cidade COM-
-FUSA (Abramo, 2007). Ndo é um suburbio
pobre, como o senso comum espera que todo
suburbio brasileiro seja. Nao é ainda um subdr-
bio diversificado, onde se misturam as diferen-
tes classes sociais. Percebe-se que cada regido
é relativamente homogénea em relagdo as
classes sociais que ali habitam. Por exemplo,
nas regides administrativas Lago Norte e Sul,
Park Way, condominios, Colorado, Setores de
mansdes, 0 novissimo Noroeste, entre outros
voltados as classes de mais alta renda.
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As invasdes representavam para os go-
vernantes uma quebra nos padrdes de habi-
tabilidade, e por isso justificavam a remocéo
com o objetivo de oferecer melhores condi¢des
(Saboia e Sandoval, 2012). Melhores condicdes
para quem? Ao longo dos anos esse discurso
se mostrou demagogo e populista, diante da
precariedade dos novos assentamentos e da
violéncia na remocao das familias.

A diversidade entre classes é raridade,
mas pode ser encontrada exatamente nas inva-
soes, que ao longo do tempo foram consolida-
das. E o caso da Vila Planalto e Vila Telebrasilia,
dentro do Plano-Piloto, ou no caso das mistu-
ras entre condominios de luxo e populares no
Vicente Pires.

Mercado fundiario
no Distrito Federal e Entorno

Brasilia sobressai quando comparada a ca-
pitais de porte similar, suas particularidades
Unicas do mercado de terras a tornam um caso
especial. A organiza¢do espacial e o mercado
de terras brasiliense sdo claramente diferentes
das outras regides brasileiras. 0 mais comum
é a populacdo de média e baixa renda que se
concentra préxima aos centros de negdcios,
com um desenvolvimento mais compacto. Na
Capital, a ocupacdo é mais dispersa tendo
como resultado um maior consumo de terras.
Os impactos ambientais e para a qualidade
de vida da populagao devido a dispersao e ao
maior deslocamento sdo relevantes. Forca a po-
pulacdo a percorrer distancias maiores para o
trabalho e demais consumos diarios da cidade.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 155-178, maio 2015

Implica também os altos custos para o governo
prover infraestrutura, impactando também o
custo da terra.

Muitas das criticas negativas a Brasilia
enfocam que ndo foi alcancada a utopia por-
que a realidade social e econdmica foi ignora-
da. Isso esta refletido no rapido crescimento da
ilegalidade nas cidades Satélites e do Entorno.
0 crescimento populacional foi maior que a
oferta formal de habitacdes, forcando a popu-
lagdo a buscar solugdes ilegais em distancias
cada vez maiores e dispersas.

Nos dltimos anos tem crescido expo-
nencialmente a oferta formal de habitagdes,
se espraiando para as regides periféricas. No
entanto, é uma oferta formal distinta, direcio-
nada para as classes de média e alta renda. Em
contraste com o déficit habitacional, que é con-
centrado nas classes populares (Fundacdo Jodo
Pinheiro, 2009).

E possivel fazer uma breve avaliacio da
politica do solo urbano em Brasilia, observando
particularmente os efeitos da propriedade pu-
blica do solo, com seus efeitos sobre o mercado
formal e informal. Uma politica de uso do so-
lo urbano pode ser considerada eficaz quando
distribui socialmente os ganhos da valorizacao
imobiliaria (Farret, 2001, p. 16) podendo ser
analisada em funcéo de alguns indicadores.

A localizacao é sem duvida um dos prin-
cipais componentes do custo habitacional. De
acordo com evidéncias em outras cidades, a
variagdo nos precos das habitacdes esta asso-
ciada a diferentes fatores, mas principalmente
a sua localizacdo em relagdo ao centro, a pro-
visdo adequada de infraestrutura e a segu-
ranca juridica quanto a propriedade da terra
(Abramo, 2001).
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Umas das formas de avaliar os efeitos da
politica fundidria é analisar o grau de compac-
tacdo da area urbanizada. Partindo do pressu-
posto de que uma ocupacdo compacta é mais
eficiente (a0 menos em custos) comparada
a uma ocupacao dispersa, o crescimento da
ocupacao urbana na RM brasiliense é acima
da média quando comparado a outras RMs. O
processo de ocupagédo da Capital foi caracteri-
zado por uma légica de especulagdo, em que
primeiramente foram urbanizadas e colocadas
a venda as areas mais acessiveis, para depois
as menos acessiveis (Farret, 2001, p. 16). O re-
sultado dessa politica, além de deixar grandes
vazios urbanos, contribuiu para distorcdes na
oferta de habitacdes.

A RM brasiliense tem densidade popu-
lacional considerada baixa em relagao a suas
dimensdes e também comparada a outras RMs
(Dowall e Monkkonen, 2007). Alteracdes na
densidade de ocupacdo tém origem desde a
construcao de Brasilia quando Israel Pinheiro
alterou o Plano-Piloto original de Lucio Costa,
diminuindo a quantidade de blocos por quadra
e ainda aumentando o tamanho dos aparta-
mentos (Carpintero, 2010, p. 348).

Um crescimento maior da populagao
em relacdo a oferta de imoveis provocara a
escassez e, portanto, o aumento dos custos.
Cabe frisar a diferenca entre o crescimento
da oferta de habitacdes formais e informais.
0 rapido crescimento da participacao da pro-
ducao de habitacdes informais evidencia o
descompasso entre as politicas habitacionais
e de infraestrutura e a demanda habitacio-
nal. A oferta formal refere-se a areas lega-
lizadas onde ha claramente o direito de pro-
priedade definido, sequindo as regulacdes e
padrdes legais. As habitacdes informais, por
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outro lado, referem-se as habitacdes que nao
seguem os padrdes e regulacdes legais e fre-
quentemente estdo localizadas em loteamen-
tos e parcelamentos ilegais sem o minimo de
seguranca juridica da propriedade.

A participacao da oferta de habitagdes
informais na capital federal cresceu de 1,6%
em 1991 para 8,2% em 2000, um crescimento
de 25%, enquanto em Curitiba, por exemplo, o
estoque de habitacdes informais cresceu ape-
nas 4% (Dowall e Monkkonen, 2007).

A populacao brasiliense esta concentrada
fora do Plano-Piloto, além de 15 km do centro,
contrastando, por exemplo, com Curitiba e Re-
cife, cidades que apresentam o mesmo padrao
da maioria das cidades ao redor do mundo, on-
de a populagdo costuma estar concentrada no
centro da cidade e decai a densidade de ocupa-
¢do afastando-se do centro. Nos primeiros 5
km a partir do centro, geralmente a densidade
& um pouco menor devido ao maior uso para
fins comerciais e outros ndo residenciais.

No entanto, o que se deve destacar é que
nos dois exemplos comparativos, no ano de
2000, mais de 70% da populacdo vivia dentro
de um raio de 15 km do centro da cidade, en-
quanto em Brasilia menos de 15% da popula-
¢ao (Dowall e Monkkonen, 2007).

O crescimento populacional também
apresenta padrao distinto. Noutras localida-
des normalmente o crescimento da populagao,
devido entre outros fatores a saturacao, tende
a diminuir a densidade no centro da cidade,
enquanto aumenta a densidade entre 10 e 15
km do centro. E o caso de Curitiba e Recife que,
entre os anos 1991 e 2000, diminuiram a parti-
cipacdo percentual da populagdo no centro da
cidade. Em contraposicao, em Brasilia mais da
metade do crescimento populacional ocorreu
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em areas a mais de 25 km do centro (Dowall e
Monkkonen, 2007).

0 padrao descentralizado e disperso de
crescimento da ocupacdo urbana em Brasilia
sugere que as restricdes urbanisticas e a pro-
priedade publica do solo urbano provocam
distor¢des profundas no mercado fundiario.
Considerando que o crescimento é impedido
nas areas adjacentes ao centro da cidade, o
crescimento das areas para habitacao ocorreu
em regides cada vez mais distantes, emergin-
do uma ocupacao territorial ndo convencional.
Um problema a ser destacado é que, enquanto
a moradia se distancia do Plano-Piloto, 0 em-
prego formal continua concentrado nesta area.

A area ocupada e urbanizada também
apresenta diferencas marcantes em Brasilia.
Na érea nuclear, entre 5 km do centro, devido
as restri¢des, a area ocupada por edificagdes
ndo chega a 10%, enquanto em Curitiba che-
ga a 90%. O mesmo contraste é percebido nas
outras areas da cidade ao constatar que cerca
de 45% da terra urbanizada esta a mais de 20
km do centro. Muito, quando comparado a Re-
cife e Curitiba onde a distancia da terra urba-
nizada é de aproximadamente 25% (Dowall e
Monkkonen, 2007).

A distribuicdo espacial entre habitagdes
formais e informais também é diferenciada.
Em cidades onde o mercado de habitacdo é
competitivo, com varios ofertantes, o estoque
formal de habitagdes ocorre a partir de 10 km
do centro; por outro lado, o estoque informal
de habitaces concentra-se entre 5 e 10 km
do centro, reflexo da opcéo pela informalidade
para reducdo dos custos. Em Brasilia, 60% da
oferta de habitacdes formais ocorreu a mais de
20 km do centro. E menos de 20% da oferta
formal foi a menos de 10 km do centro.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 155-178, maio 2015

Ainda mais distinto é o estoque de ha-
bitacdes informais, apesar dos riscos; quem
busca uma habitacao informal o faz para re-
duzir principalmente os custos de localizacao,
transporte e acessibilidade. Em Recife e Curi-
tiba, por exemplo, cerca de 40% do estoque
de habitagdes informais esta localizado entre
5 a 10 km do centro. Em Brasilia, 20% do es-
toque de habitacdes informais esta a mais de
30 km do centro. E praticamente ndo existe a
possibilidade de ocupacdo informal a 10 km do
centro (Dowall e Monkkonen, 2007). Ha alguns
casos pontuais e particulares, por exemplo na
Vila Planalto,® onde a inseguranca em relagdo
a propriedade tem levado os moradores parce-
larem seus lotes contra o permitido, ou no pro-
prio Plano-Piloto com novas construcdes ultra-
passando a altura maxima permitida.

Todas essas particularidades vao sendo
somadas ao preco por metro quadrado, re-
sultando num dos maiores do pais. Ainda que
justificado em parte devido a alta renda da
populacdo brasiliense, o planejamento e o con-
trole governamental do mercado de terras em
Brasilia contribuem profundamente para o alto
custo da habitagao.

Formacao da bolha
imobiliaria em Brasilia

Analisando o controle sobre os precos da ter-
ra e pressupondo que o Governo de Brasilia
utilizou o instrumento de propriedade do solo
de forma eficaz, era de se esperar dois com-
portamentos alternativos. Uma alternativa
seria se 0 governo tivesse assumido uma pos-
tura mais condizente com a funcéo social do
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solo, oferecendo terrenos a populagao a pre-
cos inferiores ao praticado no mercado. Mas
se 0s precos valorizassem além do observado
em outras cidades, provaria que o comporta-
mento monopolista do governo é semelhante
ao comportamento de mercado, o que é injus-
to socialmente.

Ocorre que existem recentes indicios da
formacgao de uma Bolha Imobiliaria em Brasi-
lia. Entende-se por bolha imobiliaria o desloca-
mento entre o preco real do imével e o retorno
garantido pelo mesmo (FRBSF Economic Letter,
2004). Ou seja, se o retorno de um investimen-
to é pequeno, apesar de continuar atraindo
compradores que acreditam que o negécio
seja mais rentavel do que é na realidade, con-
sequentemente mantida a crenca de continua
valorizacao, a demanda aumenta, contribuindo
para manter os precos altos.

Em 2010, estudos feitos pela Univer-
sidade Catdlica de Brasilia (UCB) eviden-
ciavam indicios da formacao de uma de
uma bolha especulativa no Distrito Federal
(UCB — Depto. de Economia). Em 2011, es-
tudos feitos pela empresa de consultoria
Odds&Actions, demonstram estatisticamente
que ja ocorria uma bolha imobiliaria na regiao
(Odss&Actions, 2011).

Tanto o estudo do departamento de
economia da UCB como o da consultoria
Odds&Actions déo evidéncias claras de que ha
um deslocamento entre o que se paga por um
imével e a renda obtida com aluguel. Demons-
tram que os precos elevados dos iméveis locais
ndo garantem um retorno alto para o investi-
mento local. Mesmo assim existem pessoas
que continuam optando por esse tipo de inves-
timento devido a expectativa de valorizacao fu-
tura sinalizando a possivel ocorréncia de bolha
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especulativa no mercado imobiliario da Capital
(Odds&Actions, 2011).

Em Brasilia, o preco por metro quadrado
do solo urbano é um dos mais altos do pais,®
atingindo em média R$8.318/m? no més de
abril de 2013, o maior valor na cidade chega
a R$13.000 na Vila Planalto (mesmo com a in-
seguranca fundiaria, com lotes que ndo tém a
escritura definitiva). No Rio de Janeiro, o bairro
mais valorizado era o Leblon por R$22 mil, e
na capital paulistana a Vila Nova Conceicdo por
R$13 mil.

Conforme dados do indice “FIPE ZAP de
Precos de Imoveis Anunciados”,” de agosto de
2010 a agosto de 2013 os precos anunciados
dos iméveis a venda no Distrito Federal valori-
zaram 30,8%, enquanto o indice de Precos ao
Consumidor Ampliado (IPCA) no mesmo perio-
do foi de apenas 19,7%, um spread (diferenca
entre taxas) de 65%. O IPCA-habitacao foi de
17,6%, e também no mesmo periodo. A taxa
de crescimento foi menor do que no Rio e Sdo
Paulo, mas como o valor médio atualmente é
similar, podemos entender o quanto os precos
estavam sobrevalorizados.

Sao varios os motivos dessa sobrevalo-
rizacao, dentre os quais, é possivel destacar:
a alta renda média familiar, a relativa estabi-
lidade do emprego publico, espacos reduzidos
para a construcdo civil préximo ao Plano-Piloto
(regido que concentra boa parte das atividades,
dos empregos e dos servicos publicos como
salde e educacdo).

Tal situacdo nao é diferente nas cidades
satélites que refletem a valorizagao ocorrida
no Plano-Piloto. Com a escassez de terrenos
livres na regido central, as incorporadoras
imobiliarias incentivadas pelo programa do
governo federal “Minha Casa, Minha Vida"
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descobriram um nicho préspero em cidades
como Samambaia, Ceilandia e Taguatinga,
além das cidades do entorno como Valpa-
raiso, Novo Gama e Aguas Lindas, em Goias
(Navarro, 2009).

Outra evidéncia da existéncia de uma
bolha imobilidria no Distrito Federal pode ser
vista através do aumento dos domicilios vagos,
ou seja, unidades que se encontravam efetiva-
mente desocupadas na data de referéncia do
censo demogréfico feito pelo IBGE (Diniz e Ca-
venaghi, 2006, p. 272). Em 2007 eram 40.470
domicilios vagos, um vertiginoso aumento de
52% em apenas um ano (Fundacdo Jodo Pi-
nheiro, 2006, p. 25), e suficiente para cobrir
38% do déficit habitacional a época 107.248
unidades domiciliares, ultimo dado encontrado
(ibid., 2009, p. 31). Comparando o percentual
de domicilios vagos em relacao ao total de do-
micilios particulares permanentes, no DF esta
relacdo é de 14,6%, acima da média nacional
de 11,1%. O Censo de 2010 mostra que havia
62.708 domicilios particulares ndo-ocupados.

A aparente contradicdo entre a exis-
téncia de déficit de moradias ao lado de um
enorme niimero de imoveis sem serem habita-
dos se constitui sempre numa fonte de ques-
tionamento. Segundo a Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilios (PNAD), em 2007
mais de 84% das unidades vagas no pais ti-
nham condicdes de serem ocupadas. Em todo
0 Brasil, séo cerca de 7,351 milhdes de imoveis
nao ocupados, muito mais que suficiente pa-
ra cobrir o déficit de moradias calculado em
6,273 milhdes de imoveis (Fundacdo Jodo Pi-
nheiro, 2009, p. 44).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 155-178, maio 2015

Capacidade institucional
nas Cidades do Entorno
brasiliense

0 enfrentamento do déficit habitacional ndo
pode ficar a cargo do livre mercado, a exem-
plo do ocorrido nos Estados Unidos em 2008,
pois com a demanda aquecida e a oferta res-
trita, ndo apenas os investimentos tornar-se-ao
insustentaveis com a especulacdo desenfreada,
o alto custo das moradias consequentemente
fara com que a populagdo de mais baixa renda,
principalmente os que residem em moradias
alugadas, sejam deslocadas para regides cada
vez mais distantes de suas atividades diarias
cotidianas, tais como o emprego, acesso a ser-
vicos publicos de salde, educacao, entre outros
equipamentos e servicos publicos, impondo a
esses um custo de deslocamento (ai incluso o
tempo que também é dinheiro) aumentando
ainda mais as desigualdades sociais.

Eis uma contradicdo importante: enquan-
to atribui-se que o rigor do ordenamento terri-
torial no Distrito Federal é um dos causadores
da segregacao espacial e socioecondémica da
populacdo. Nas cidades periféricas do entorno
da capital, a baixa capacidade administrativa
institucional dos governos locais, isto é a baixa
capacidade de executar uma politica habitacio-
nal adequada (Arretche et al., 2012), sujeita a
populagao dessas cidades a sobreviver em re-
gides sem uma base econdmica capaz de gerar
emprego, renda, produgdo e consequentemen-
te, arrecadacdo de impostos suficiente para
atender adequadamente as demandas sociais.
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A hipotese de que o rigor do ordena-
mento territorial causa segregacao é discuti-
vel. Sera que com a flexibilizacao desse rigor,
haveria menos segregacdo? Esse argumento
é muito utilizado pelos grandes empreende-
dores imobiliarios da regido. Em cidades tra-
dicionais ha menos segregacdo? Ao menos
em Curitiba e Recife parece que sim (Dowall e
Monkkonen, 2007).

A baixa arrecadacdo de impostos se tra-
duz na elevada dependéncia de transferéncia
de recursos do Estado e da Unido através do
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).
Na Regido de Desenvolvimento Integrado do
Distrito Federal (RIDE-DF), em média essas
Transferéncias Governamentais representam
cerca de 75% do orcamento desses municipios,
bem acima da relacdo encontrada em outras
RMs, em torno de 50%.

Uma maior dependéncia das transfe-
réncias intergovernamentais implica maior
vinculacdo do orcamento em gastos previstos
em lei. No entanto, maiores gastos nao signi-
ficam que as demandas sociais serdo melhor
atendidas. Eficiéncia, eficacia e, obviamente, a
efetividade das politicas publicas estdo intrin-
secamente ligadas as capacidades institucio-
nais administrativas desses governos.

Um breve exame dos indicadores dessas
capacidades através da Pesquisa de Informa-
¢Oes Basicas Municipais em 2008 (IBGE, 2008)
mostra que ha muito a avancar na regido,
principalmente quanto a existéncia de instru-
mentos de gestdo e planejamento do uso do
solo urbano. De acordo com esta pesquisa, das
cidades que compdes a RIDE-DF, somente em
22% dessas foi verificada a existéncia de “Con-
selho Municipal de politica urbana, desenvolvi-
mento urbano, da cidade ou similar”. 75% dos
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municipios ndo tinham “Plano municipal de
habitacdo”. Apenas 55% tinham “Fundo muni-
cipal de habitacdo” e menos de 27% tinham
“legislacdo especifica” ou “programa de regu-
larizacdo fundiaria”.

A dependéncia dos recursos de trans-
feréncias da Unido poderia ser reduzida se as
cidades explorassem melhor sua base de arre-
cadacdo tributaria. De acordo com o questio-
nario enviado as prefeituras pelo IBGE, menos
da metade cobrava taxa de limpeza urbana,
coleta de lixo ou de iluminagdo publica. Menos
de 40% nao tinham qualquer tipo de Politica
de apoio ao primeiro emprego de jovens e ado-
lescentes (IBGE, 2008). Nao é a toa que a re-
gido esta ultimamente tdo violenta, as taxas de
homicidio sdo alarmantes, principalmente entre
os jovens. Fala-se em taxas comparadas a de
paises em guerra (Waiselfisz, 2011).

Re-conhecendo Brasilia

Brasilia proporcionou a confusao do enten-
dimento dos limites entre publico e privado.
O DNA do Plano-Piloto, os pilotis, a ideia, o
plano, o conceito da cidade. O conceito de
propriedade sobre algo material em contraste
a propriedade sobre uma projecao. Possuir o
real ou o imaginario? Propriedade individual
versus coletiva.

A privacidade, privacao da cidade, a vi-
da reservada, oculta, foi exposta, escancarada
pelas janelas da sala de estar. A Capital tem
uma arquitetura pandptica que invoca o mes-
mo medo difuso apontado pelo sociélogo José
Martins (2008).28 Um controle social através do
medo de ser visto e percebido em desacordo
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com os rigidos costumes sociais requeridos por
um modo de vida que pretende ser nobre.

A sala de estar misturou-se ao quintal
comum de todas as casas, integrando a resi-
déncia as pragas, aos bulevares entre os blocos
residenciais. O privado foi transformado em
publico. A arquitetura pandptica reduz a priva-
cidade do lar, permite o acesso visual de quem
esté do lado de fora da residéncia.

A mesma ideia privou os cidadaos do
que é publico, a falta de limites fisicos com-
binada com a ordem, a institucionalidade, a
homogeneidade, impediu a vida cotidiana,
as trocas das relagdes humanas, os encon-
tros e desencontros.

Em Brasilia, as distancias sao tao gran-
des que para se locomover é preciso ser trans-
portado.’ O movimento apenas de coisas, as
pessoas paradas. Apesar de tanto, ndo ha es-
paco para o pedestre. E um lugar onde ndo hé
mais nem dentro e nem fora. O enclausurado
é prisioneiro de nada, um engodo (Mongin,
20009, p. 244).

Os condominios reinem a elite hermética
brasiliense. Sao a atualizacao contemporanea
dos feudos, das Sesmarias, sem a figura do Se-
nhor, sem um dono, um nobre. Eis a condicdo
do ser urbano brasiliense. Condicdo de experi-
mentar a obra de urbanistas utépicos. A origem
do termo utopia vem do grego du (ndo) e topos
(lugar), literalmente significa “nao-lugar”.

Projeto de urbanistas que acreditavam
que poderiam construir uma nova sociedade a
partir de um novo modelo de cidade. A intera-
¢do dos homens nessa nova forma construida
faria surgir uma nova sociedade. Fez, sim, a ci-
dade do medo. Habitada por medrosos, aprisio-
nados em condominios. Contraditério, em tem-
pos de prevaléncia dos fluxos sobre os locais
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(Mongin, 2009, p. 131), os condominios sdo
reflgios que impedem a circulagdo. Refugiam-
-se da cidade, do urbano, negam-se a cidade,
as ruas.

A proliferacdo de condominios nao é
um privilégio de Brasilia, é generalizado nas
grandes cidades brasileiras. Somente recente-
mente a maior rede de condominios do Brasil,
Condominios Alphaville, comeca a empreender
em Brasilia. A insercdo tardia pode ser devi-
da a alta concorréncia. Pois mais do que em
qualquer outro lugar, a populacdo brasiliense
se refugia em condominios. E irdnico o nome
da marca. Alphaville é o nome de uma cidade
de outra galaxia do filme de Jean-Luc Godard
rodado em 1965, na qual um supercomputa-
dor comanda de forma cruel e arbitraria uma
sociedade técnica completamente alienada e
sem sentimentos.

Um outro exemplo de como o poder
dos empresarios locais do mercado imobilia-
rio impede a concorréncia de outros inves-
tidores'® poder ser percebido verificando o
nimero de observacées por local do “indice
Fipe-ZAP de preco dos lancamentos imobilia-
rios”. E uma questio metodoldgica da esta-
tistica, quanto maior o nimero de observa-
¢Oes, mais representativo é o resultado para
a realidade. Enquanto em outras capitais o
nimero de observacdes do indice é da ordem
de dezenas de milhares de observacdes, em
Brasilia ndo alcanca mil observacdes." Para
construir esse indice, a Fipe-USP necessita da
participacdo voluntaria dos empresarios imo-
biliarios, disponibilizando as informagdes ne-
cessarias. Logo percebe-se que nao ha inte-
resse dos empresarios locais de trabalhar em
um mercado literalmente livre e aberto, de
concorréncia perfeita. E o tipo de estratégia
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de empresarios que buscam incrementar
o lucro através de falhas de informacédo do
mercado. O protecionismo geralmente esta
ligado a algum tipo de atraso da empresa,
que reduz a sua capacidade de concorrer no
mercado competitivo.

Se toda venda legal de um imével tem
registro em 6rgao publico, por que ainda nao
temos uma base de dados publica sobre esse
mercado? A resposta é dbvia, ndo ha interes-
se, nem dos empresarios, nem dos governantes.
Contrarios aos interesses da sociedade.

Brasilia, cidade do automovel
ou das carrocas?

A analise dos padrdes de consumo da popula-
¢do é uma das formas de indicar a ocorréncia
de gentrificacdo. E indicio de enobrecimento, o
consumo de ostentacéo, de supérfluos, de pro-
dutos de luxo, do chique, do cult, dos excessos,
do rococo, do barroco.

Constata-se que no Distrito Federal a
proporg¢ao de carros para uso profissional ou
uso fora de estrada'? por habitantes,' isto é,
carros para uso na roca,' esta acima da mé-
dia nacional, sendo equivalente a estados com
economia baseada no setor primario, isto é, ex-
trativismo e agropecuaria. (Ver Tabela 1).

Lé-se: 46% da populacdo do DF possui
automével, ou, praticamente um carro para ca-
da dois habitantes.

Esse tipo de veiculo foi elevado ao status
de bens de consumo de luxo. E, contraditoria-
mente numa cidade politico-administrativa,
planejada plana, com vias perfeitas para car-
ros de pequeno porte, era de se esperar uma

170

‘ Book final.indb 170

grande quantidade de carros de alta velocidade,
pequenos, leves, rentes ao solo. No entanto, em
Brasilia a quantidade de automoveis de uso
profissional ou fora de estrada circulando na
cidade esta acima da média nacional.

Com essa atitude, a velha elite brasileira
demonstra sua riqueza trazendo o rural para
o urbano. Uma das vitérias do rural sobre o
urbano, da aristocracia sobre a democracia. A
paixao por trazer a vida do campo para o ur-
bano. N&o é aquele rural caipira, mas um rural
de ostentacdo. A opcdo por fazer uma cidade
para promover o uso do automavel fica expli-
cita na atual proporcao de veiculos por habi-
tantes, praticamente um veiculo para cada
dois habitantes.

Quanto ao custo social, quanto custou
Brasilia? E um mistério, ninguém sabe com
exatiddo. Nao houve projeto econémico-finan-
ceiro, muito menos estudos preliminares ou
avaliacdo de custos e beneficios. Nenhum estu-
do de viabilidade. Um estudo convencional di-
ficilmente concluiria pela viabilidade, ndo ape-
nas financeira, mas também fisica. Construida
as pressas, Causou graves prejuizos a economia
do pais. Eugénio Gudin (1969, p. 363) poste-
riormente fez uma estimativa: 1,5 bilhdo de do-
lares. Em valores atuais, aplicando-se apenas a
correcdo monetdria americana, alcancaria 19,5
bilhdes de dolares, somando-se juros de 3% ao
ano, padrdo médio de taxacdo, chega-se entao
a 83 bilhdes de délares.

Isso significa, nos tempos atuais, mais de
cinco vezes o custo oficial anunciado das obras
para a Copa 2014 (Gltimo grande projeto go-
vernamental para promover o desenvolvimento
urbano). Isso é gentrificacdo. Utilizar a cultura,
a paixao nacional pelo futebol, para promover
obras urbanas.
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Tabela 1 - Proporcéo de veiculos automotores por habitantes (%)

Caracteristica de uso

Taxa de veiculos por habitantes

Automovel de passeio

Profissionais e fora de estrada

Brasil

Distrito Federal
Mato Grosso
Mato Grosso do Sul
Goias

Parana

Rondénia

Minas Gerais
Santa Catarina
Rio Grande do Sul
Espirito Santo
Sao Paulo
Roraima
Tocantins

Acre

Amapa
Amazonas

Bahia

Rio Grande do Norte
Sergipe

Piaui

22,87
41,21
16,90
22,50
23,89
34,32
12,91
24,05
37,21
32,24
21,56
36,77
11,30
10,79

8,74

9,22

8,98

9,62
12,89
12,13

7,51

4,06
5,98
5,77
5,62
5,57
6,22
4,52
4,38
6,13
513
4,87
5,68
4,60
3,80
2,94
2,83
2,61
2,26
2,58
1,94
2,28

Fonte: Departamento Nacional de Transito e Censo populacional-IBGE. Dados de 2010. Elaboragao prépria.

A legislacao urbanistica rigida, associa-
da ao tombamento da capital federal, é mais
um fator que contribui para especulagdo imo-
biliaria. Além da escassez de oferta imobiliaria
intencional, o titulo de Patrimonio Cultural da
Humanidade combinado com o tombamento
legal restringe as possibilidades do livre cres-
cimento. Esse é o argumento mais utilizado por
grandes empreendedores imobiliarios, pedindo
flexibilizagdes para ampliar a oferta imobiliaria.
Quando isso ocorreu, por exemplo, nos bairros
do Sudoeste e o novissimo Noroeste, a oferta
imobiliaria ndo foi para os que mais precisam,
foi para as classes de média e alta renda.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 155-178, maio 2015

N&o esta sendo defendido que se de-
ve acabar com toda a regulacdo, com o ti-
tulo de patrimonio, com a preservacao da
obra Lucio Costa e Niemeyer. O fato é que
o Plano-Piloto esta sendo descaracterizado.
Por grandes e poucos empresarios com poder
e influéncia politica.

Quem sabe se um dia nio fosse exigida
a assinatura de um arquiteto, de um engenhei-
ro, de um advogado, de um ambientalista (por
pouco nado se exige também o aval formal de
um economista para verificar a viabilidade
financeira) e se a anarquia e o caos fossem
possiveis, todos poderiam autoconstruir suas
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habitagdes. Se a anarquia e o caos um dia fos-
se possivel, quem sabe todos pudessem auto-
construir suas habitagdes. Sim, a favelizacao
pode ser a solugao para as cidades. O proble-
ma habitacional ndo é de escassez de terra, é
de propriedade.

Brasilia ultrapassou os objetivos iniciais e
cada vez mais pode ser considerada uma me-
tropole, inclusive global. Além da 6bvia influén-
cia nas regides mais proximas, por sua propria
funcao as decisdes tomadas tém impacto por
todo o territorio.

Tem uma arquitetura que atrai turistas de
todo o mundo, que muitas vezem vém visitar
apenas as obras faradnicas, nao dando a me-
nor importancia para a vida social local. Exem-
plos dessa arquitetura é uma Biblioteca Nacio-
nal sem livros, um Museu Nacional ser acervo.

Um estadio nacional sem time e sem
torcida. Para ter ocupacgdo na reinauguracao
em 2013 foi preciso importar dois times de ou-
tros estados, Santos-SP e Flamengo-R)J. Pode-
-se argumentar que fazia parte também da
abertura do Campeonato Brasileiro, e Brasilia
é a Capital do Pais. Mas é a capital politico-
-administrativa, esta longe de ser a capital do
futebol, da cultura, da economia. Promocao
da imagem da cidade através de eventos es-
portivos e culturais é um dos principais com-
ponentes da gentrificacdo.

O trabalho disponivel é composto pre-
ponderantemente pelas funcdes quaternarias,
politico e administrativas, caracteristica das
metrépoles globais (Santos, 2008). Passam
temporariamente pela capital um rebanho de
uma populagao de transumantes (Cepollaro,
1999), que por curtos periodos vem para traba-
lhar em cargos politicos em ministérios, embai-
xadas, organismos internacionais, centros de
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pesquisa, universidade e organiza¢des nao go-
vernamentais. Carregado de preconceito, para
Celso Furtado sdo pessoas que vao para traba-
lhar no governo com objetivos muito limitados
e especificos, sem viver a cidade. Passa-se um
tempo em Brasilia e depois deixam a cidade
(Couto, 2002, p. 220).

Mas muitos ficaram em Brasilia, na reali-
dade mais de dois milhdes de pessoas escolhe-
ram morar na capital, atraidos pela promessa
de uma qualidade de vida superior ou igual
as melhores cidades brasileiras. Ja os turistas
que escolhem visitar Brasilia ndo vém para
conhecer os candangos, visitando as Cidades
Satélites. Em uma pesquisa de satisfacao reali-
zada pela Centro de Exceléncia em Turismo da
Universidade de Brasilia (CET-UnB), 65% dos
entrevistados ndo manifestaram interesses em
visitar as Cidades Satélites. Menos ainda para
fazer negécios nessas areas, pois 73% decla-
ram ndo ter interesse de visitar nenhuma des-
sas cidades (CET-UnB/BrasiliaTur, 2008).

Consideracoes finais

A compreensao do processo de gentrificacdo
mostra que o problema engloba muito mais
do que a valorizacdo imobiliaria de uma loca-
lidade, vai além dos efeitos sobre a populacao
afetada, geralmente a de menor renda, em um
processo considerado “normal”, é deslocada
das areas valorizadas.

A gentrificacdo, quando percebida no
mercado imobiliario, ja é parte de um amplo
processo generalizado, resultado da interagdo
de politicas publicas direcionadas ao incremen-
to da arrecadacdo, via promocao da reproducao
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da acumulacao de capital, excludente. Parte in-
trinseca de um modelo de desenvolvimento na-
cional baseado na expansao da acumulagdo do
capital. Sao varias escalas, casos locais resulta-
dos de articulacdes globais, evidenciando que
as relagdes externas muitas vezes prevalecem
em importancia e influéncia sobre as relagdes
do contexto local.

Uma das caracteristicas da gentrificacao
estd relacionada as garantias da seguranca da
reproducao do capital. Nos tempos de col6nia,
com a permissao legal da escravidao, a coagdo
ao trabalho era feita pelo medo do castigo fisi-
co. Foi encontrada nas origens da formacao do
subUrbio paulistano, na Vila de Paranapiacaba,
a transformacao deste modus operandi. A ar-
quitetura da vila substituiu o0 medo da chibata
por um medo difuso. Houve a interiorizacao
nao mais do medo fisico, mas agora, da coa-
¢ao psicologica do operario (Martins, 2008, p.
30). Uma disciplina das relacdes de trabalho
e sociais baseada menos na racionalidade do
contrato e mais no medo. As pessoas devem ter
medo para que se cumpra a funcionalidade da
sociedade moderna, para que a fic¢do da igual-
dade juridica cumpra suas fungdes imaginarias.
E assim que a sociedade funciona até hoje.

0 exemplo maior é Brasilia, com sua ar-
quitetura panoptica invoca o mesmo medo di-
fuso apontado pelo sociélogo citado. Um con-
trole social pelo medo de ser visto e percebido
em desacordo com os rigidos costumes sociais
requeridos por um modo de vida que pretende
ser nobre.

A forma das cidades é composta por vias
de duas maos. A forma simultaneamente refle-
te e condiciona a reproducdo do capital. A me-
tropole, cria da revolugao industrial, representa
a extensao do dominio do sistema-fabrica para
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a organizacao do espaco (Cepollaro, 1999). As
profundas transformagdes na percepcao da re-
lagao entre tempo e espago nao afetaram ape-
nas os contetdos materiais, os fluxos de trans-
porte e comunicacdo. Afetaram importantes as-
pectos das relacdes sociais, das atividades dos
movimentos humanos.

Brasilia é a concretizacdo do peabiru bra-
sileiro. O caminho de desenvolvimento do lito-
ral para o interior. Concreto e asfalto sobre o
caminho de grama pisada. A construcao da Ca-
pital Federal esta em um processo que levou as
cidades a se alinharem a disciplina e légica do
desenvolvimento capitalista. E o local de diver-
sas contradicdes e inversdo de valores. Primeiro
se fizeram as estradas, depois as avenidas, as
ruas, os blocos residenciais. Foram pensadas
mais para a promogao do automével do que
para as pessoas. Mais para o motor do modelo
de desenvolvimento nacional e menos para o
conjunto da sociedade. O fato é que na capital
primeiro se fizeram as ruas para os veiculos, re-
centemente as ciclovias, mas ainda faltam cal-
cadas para os pedestres.

Associar a Brasilia o entendimento de
Otilia Arantes (2000, p. 31) de que uma cida-
de inteiramente planejada é uma cidade intei-
ramente gentrificada é um exagero, mas com
ressalvas, nao é proibitivo de ser feito. Brasilia
nao foi inteiramente planejada, teve um Plano-
-Piloto, um projeto inicial, e a partir dele, a ci-
dade seguiu seu caminho natural. Um caminho
distinto, devido as suas particularidades locais,
determinadas em funcdo dos interesses nacio-
nais. Os mesmos problemas urbanos nacionais
aparecem intensificados devido as caracteristi-
cas singulares locais.

0O Distrito Federal e Cidades do Entorno,
a regiao metropolitana brasiliense, expressam
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a sintese do nacional. E como sintese dos pro-
blemas urbanos, sua expressao e efeitos sdo
mais intensos. Originalmente apesar do plano
conter a ideia de integracdo entre classes so-
ciais pelo uso comum de escolas, comércio e
clubes, na pratica, familias de classes sociais
diferentes foram morar em localidades diferen-
tes. Os pobres distantes do centro de empregos
e servicos publicos.

0 monopolio da propriedade de terras
em poder publico que poderia ter servido para
melhor distribuir o acesso a moradia, na con-
tramao do esperado, tem servido aos interesses
dos grandes empresarios imobiliarios.

A alta carga de regulacao urbanistica
e intervencionismo estatal, defendida sob
argumentos de preservacao arquitetdnica e
ambiental, contribui profundamente para a
especulacdo imobiliaria. A formacao do su-
barbio brasiliense é resultado da falta de ca-
pacidade do poder publico local em atender a
crescente demanda por moradia. E assim em
todo o pais. Mas as restricdes impostas, prin-
cipalmente na area protegida, obrigaram a
populacdo a buscar alternativas. Os de maior
renda refugiaram-se nos condominios irregu-
lares. Os de menor renda foram expulsos das
invasoes ilegais.

A especulacao imobilidria na Capital é
percebida através da formacao de uma bolha
imobiliaria, isto é, o descolamento dos precos
imobiliarios em relagao a realidade social. Em
Brasilia, encontra-se um dos mais altos precos
por metro quadrado do solo urbano no pais.
Mas ha profunda diferenca entre morar num
amplo apartamento no Leblon-RJ com vista pa-
ra 0 mar, ou na Vila Nova Conceicdo-SP ao lado
do parque do Ibirapuera, comparado a morar
nos apartamentos do Plano-Piloto.
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0 enfrentamento do déficit habitacional
nao pode ficar a cargo do livre mercado, mui-
to menos de um poder publico orientado pelo
mercado. No subUrbio brasiliense, nas Cidades
do Entorno transparece uma contradicdo re-
lacionada ao grau de intervencdo do estado.
Nesses municipios, ao contrario da Capital,
verificou-se que ha baixa capacidade institucio-
nal para implementar e executar uma politica
habitacional adequada. Esse fato, associado a
baixa capacidade de geracdo de fontes de ren-
da prépria, isto €, de geragdo de impostos, cor-
roborada pela baixa participacao das receitas
tributérias na composicao da receita orcamen-
taria desses municipios, limita os investimentos
dos governos locais necessarios para as obras
urbanas demandadas.

A ironia das contradi¢bes da condicao
urbana brasiliense é expressa nos padroes de
consumo. A forma de expressao da gentrifica-
¢do generalizada que transpassa o mercado
imobilidrio. Um padrao de consumo que prova
0 quanto o jargao é verdadeiro, de que Brasilia
é a cidade do e para o automdvel. A proporcao
de carros por habitantes é a maior, isto é, é o
dobro da média nacional. O mais irdnico é em
uma localidade urbana a proporcao de veiculos
para uso rural e de uso profissional, ser maior
do que em estados com economia predominan-
te rural.

A proliferacdo do modo de vida refugia-
do em condominios irregulares, ou vivendo em
cidades distantes em invasdes ilegais, demons-
tra um amplo processo generalizado de gentri-
ficacdo. Com particularidades locais, mas con-
dicionado ao amplo processo de reprodugao
do capital.

0 problema do déficit habitacional ndo
é de escassez de solo, é de propriedade. Nao
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é somente uma escassez material, é de carater
de regulacdo das relacdes sociais.

A solucdo encontrada nas favelas, apesar
de todas as problematicas ali presentes, por
outro lado revela a capacidade dos habitantes
de se organizarem e “fazerem a cidade”, uma
cooperativa de fazer a cidade. A experiéncia
mostra que para obter solucdes eficazes para
os problemas urbanos a participacdo da popu-
lacdo afetada é de suma importancia.

Devemos reconhecer que ndo é possi-
vel ter uma resposta, um modelo de solugao
Unica. O problema é estrutural, e por isso as
solugdes ndo podem ser conjunturais, de curto
prazo, solucdes de governo. Sao necessarias
solugdes de Estado.

O direito a cidade nao se resume ao direi-
to de visitar, de ser espectador da producéo da
cidade; esse direito deve reconhecer nos habi-
tantes a capacidade de construir efetivamente
a cidade, o direito de serem agentes ativos. As
politicas publicas nao podem se limitar a con-
siderar que os deslocamentos urbanos sejam

William Lauriano

apenas relacionados ao trabalho, pois a vida do
trabalhador nao se resume a apenas trabalhar
(por mais que isso esteja se tornando uma ver-
dade absoluta). A vida do trabalhador néo teria
sentido ndo fossem as coisas sem sentido que
fazemos enquanto ndo estamos trabalhando.

Da gentry inglesa, aburguesada pela
industria... O primeiro teérico do urbanismo,
lldefons Cerda escrevia em 1867:

Vou iniciar o leitor no estudo de uma
maneira completamente nova, intacta
e virgem. Como tudo ali era novo foi
preciso que eu buscasse e inventasse
palavras novas para exprimir ideias no-
vas cuja explicacdo ndo se encontra em
nenhum léxico.”

Muito mudou depois disso e por isso foi
preciso reencontrar o sentido de algumas pala-
vras. Gentrificar: tornar nobre. As ideias fora do
lugar, no lugar fora das ideias. Brasilia, Cidade
COM-FUSA. Cidade das CAR-ROCAS. Lugar que
priva da cidade. A pa lavra. O trabalho gentrifi-
ca 0 homem.

Universidade de Brasila, Departamento de Arquitetura e Urbanismo. Brasilia/DF, Brasil.

laurianow@yahoo.com.br
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Notas

(1) Lein. 3.715/1960, artigo 38 (conhecida por Lei Santiago Dantas) determina que "qualquer
alteragdo no Plano-Piloto a que obedece a urbanizagdo de Brasilia depende de autorizagdo de

d

lei federa
(2) Com menor intensidade.
(3) Através do Banco de Brasilia (BRB) e da Terracap.

(4) Essa é a raridade. Uma empresa imobilidria publica com participagdo do 50% do Governo Federal
e 50% do Governo do Distrito Federal.

(5) A Vila Planalto tem origem do que sobrou dos acampamentos de operarios que ndao foram
removidos ao final da construcdo. Resistiram até que em 21 de abril de 1988, foi tombada
Patrimoénio Histdrico do Distrito Federal. Em 2013, foi elevada ao status de Cidade Satélite, isto
é, uma regido administrativa com Administrador préprio (mas escolhido pelo governador). Até
2013, a propriedade dos lotes ainda é indefinida. Foi concedido aos “pioneiros” (trabalhadores
que participaram da construgdo) o direito de uso dos lotes.

(6) Ver anexo Il: Calculo da rentabilidade do imével e formagdo da bolha imobiliaria.
(6) Alternando a lideranga no ranking com Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

(7) Oindice Fipe ZAP de Pregos de Imdveis Anunciados é o indicador de precos de imdveis é produzido
em parceria entre a Fipe-USP e a empresa de classificados ZAP Iméveis. E considerado o principal
termdmetro do mercado imobilidrio brasileiro.

(8) Em A apari¢do do deménio na fdbrica..., José de Souza Martins verifica a importancia da
construgdo da ferrovia Santos-Jundiai nas transformacgdes sociais, a saber a percepgdo entre
tempo e espago. Verificou que o plano de construgdo e funcionamento da vila operaria de
Paranapiacaba foi presidido pela ideia de que a disciplina do trabalho dependia da interiorizagdo
de temores, sobretudo o temor de ser visto fazendo o que ndo deveria ser feito. A vila foi
baseada na concepgédo do presidio pandptico, na concepgdo baseada na interiorizagdo subjetiva
do agente de vigilancia. O medo através da autorrepressao psicoldgica. Na vila, tudo podia ser
visto a partir da residéncia do engenheiro-chefe, construida do alto de um morro, permitindo a
observagdo das instalagdes da ferrovia e das residéncias dos operarios. Imputava a ideia de que
a pessoa se sentisse tdo visivel que nada Ihe restava a ndo ser ter medo dessa visibilidade e suas
consequéncias (Martins, 2008).

(9) E quem pode vai de automovel particular.
(10) De outros estados ou mesmo investidores internacionais.
(11) 937 observagdes em agosto de 2013.

(12) S3o veiculos 4x4, caminhonetes e caminhonetas, conforme classificagdo do Departamento
Nacional de Transito.

(13) Automaoveis per capita.
(14) CAR-ROCAS, carros para uso na roga, inspirado em Abramo (2007).

(15) Esta é a introducdo da Teoria general de la urbanizacion de Cerda (1867).
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As faces (in)visiveis da regeneracao
urbana: rua Riachuelo e a producao
de um cenario gentrificado

The (in)visible faces of urban regeneration:

Resumo

Projetos de recuperagdo de centros urbanos vém se
apresentando como importante campo de investi-
gacao. Existe uma preocupag¢ao em interpretar os
deslocamentos de significados urbanos e as conse-
quéncias da silenciosa substitui¢do social e cultural
que vém naturalizando o enobrecimento como es-
tratégia de gestdo da imagem da cidade. Neste tra-
balho, analisa-se o projeto “Novo Centro” de Curi-
tiba focando especificamente as transformagées da
Rua Riachuelo desde 2009. Sao exploradas as con-
tribui¢des de Hamnnet (2003), Smith (2002; 2006),
Vargas e Castilho (2009), entre outros tedricos. Em
uma paisagem ainda ndo totalmente transformada,
a Riachuelo tem impactos sensiveis, ainda que ndo
totalmente visiveis, de um processo em que a gen-
trificacdo é tida como instrumento de politica ur-
bana que subsidia sua remodelagem socioespacial,
cultural e econdmica.

Palavras-chave: gentrificacdo; Rua Riachuelo; re-
generagdo urbana.
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Riachuelo Street and the production

of a gentrified scenario

Andrei Mikhail Zaiatz Crestani

Abstract

Urban regeneration projects have become an
important research field. There is a concern about
interpreting the displacement of urban meanings
and the consequences of a silent social and cultural
substitution, which have been naturalizing urban
ennoblement as a strategy to manage the city's
image. In this paper, the project “New Center”,
developed in the city of Curitiba (Southern Brazil)
is analyzed, focusing specifically on changes that
have been occurring in Riachuelo Street since
2009. Contributions from Hamnnet (2003), Smith
(2002, 2006), Vargas and Castillo (2009), among
others, are explored. In a scenario that has not
been completely remade, Riachuelo Street presents
sensitive impacts, although they are not fully
visible, from a process in which gentrification is
used as an urban policy instrument that supports
sociospatial, cultural and economic remodeling.

Keywords: gentrification; Riachuelo Street; urban
regeneration
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Introducao

Projetos urbanos de revitalizaco, requalifica-
¢ao, reestruturacdo ou renovacgao tém obtido
um importante espaco na agenda de pesqui-
sas cientificas que buscam interpretar os me-
canismos de alteracdo da imagem da cidade
e do contelido que a significa. Paralelamente,
tais categorias de intervencao permanecem na
pauta da gestdo publica que, constantemente,
investe em transformacdes estratégicas de de-
terminadas areas da cidade que implicam subs-
tancialmente a manutencéo de suas dindmicas
socioespaciais e das economias locais que a
elas se relacionam.

Determinados processos frequentemente
sao localizados em éreas centrais abandona-
das ou degradadas que conformam importante
cenario das relagdes historicas, sociais, infraes-
truturais, econdmicas e de imagem da cidade
e, portanto, sdo recorrentemente espacos de
interesse de atores publicos e privados pela ex-
pectativa de capitalizacdo do investimento que
sao capazes de gerar.

Com vista a projecao de sucesso — prin-
cipalmente econdmico e a partir — dos investi-
mentos na transformacdo da imagem da cida-
de, narrativas midiaticas e politicas coadunam
em um discurso de emergéncia na renovagao,
recuperacao, reabilitacao, etc.

Associado a tais movimentos de gestdo
da cidade est4 o fendmeno da gentrificaco.
A gentrificacdo pressupde transformacdes de
centros urbanos em suas dimensdes materiais,
econdmicas, sociais e simbolicas (Zachariasen,
2006), bem como uma reconfiguracdo da eco-
nomia local no contexto no qual se manifes-
ta, designando um processo de deslocamento
de um grupo social participante das classes
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populares do centro (Smith, 2006) e o enobreci-
mento dessas areas antes degradadas (Vargas
e Castilho, 2009).

Especialmente nas décadas de 1980
e 1990, o retorno dos grandes projetos de
intervencdo urbana, em diversos contextos
mundiais, foi pano de fundo para diversos es-
tudos preocupados em interpretar processos e
legados da gentrificacdo. No cenario cientifico,
autores como Harvey (1989), Parkinson (1990)
e Robson (1994) revelaram as diferentes faces
desse fendmeno em que existe uma tendéncia
dos beneficios sociais serem enderecados aos
agentes privados, tais como: proprietarios de
terra e empreendedores imobiliarios, enquanto
a populacéo residente das areas modificadas
permaneceria longe de suprir suas demandas
como emprego, melhoria das condi¢des de mo-
radia e servicos em geral.

0 fendmeno manifesta-se de modo es-
pecifico de local para local (Smith, 2006), sen-
do necessarias investigagdes especificas com
o intuito de mapear suas variacdes e propor-
cionar interpretaces a partir de casos que,
ainda geograficamente localizados, se conec-
tam por uma légica global de producao da ci-
dade contemporanea.

Este trabalho analisa o recente projeto
em andamento de renovagao do centro his-
térico de Curitiba, tendo como objeto espe-
cifico a Rua Riachuelo e as acdes relativas a
sua transformagdo, bem como seus efeitos
sensiveis ainda que, por vezes, invisiveis.
O objetivo é avaliar como os projetos desse
contexto sao articulados entre poder publico
e privado, qual o reflexo socioespacial e eco-
ndémico que esse movimento tem resultado e
sua relacao com indicios da construcdo de um
cenario de gentrificacao.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015
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Renovacao dos centros
urbanos e a gentrificacao

Desde as primeiras reflexdes de Glass sobre a
gentrificacdo, em um contexto p6s revolucdo
industrial quando a cidade aspirava a uma rea-
lidade desenvolvimentista, o fendmeno vem si-
do estudado junto a dinamica de producéo da
cidade e, portanto, tem contornos conceituais
ajustaveis aos diferentes processos de configu-
racao do ambiente urbano.

A partir de uma perspectiva da geogra-
fia, Hamnett (2003), somando as consideracdes
de Ley e Butler, encontra na modificacdo da
estrutura de producdo industrial seu argumen-
to sobre o ponto fundante da gentrificacdo: a
substituicdo da estrutura da classe trabalha-
dora por um significativo contingente de pro-
fissionais de “colarinho branco”, os quais tém
nas grandes cidades a base de suas financas,
cultura e trabalho. Tais mudancas na compo-
sicao da classe trabalhadora culminariam em
determinada atualizacdo do perfil cultural que,
por distintas preferéncias e rotina de trabalho,
apresentaria uma predisposicdo na busca do
centro da cidade como espaco do habitat.

Contrariamente a perspectiva de que a
gentrificacdo se associava a uma caracteristica
especifica de um grupo social que procurava
ocupar determinadas areas da cidade, Smith
(2002), em uma abordagem critica marxis-
ta (Mendes, 2010), denuncia o0 modo como
a gentrificacdo se legitima a partir do movi-
mento de capital, irregular e flexivel, no qual
a crescente diferenca entre o valor potencial
dos iméveis urbanos e os valores subjacentes
a terra integra-se ao processo de acumulacao
de capital.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

0 modo como o fenémeno vai se estru-
turar incialmente seria na década de 1950 e
geograficamente limitado (Smith, 2006). Seria
categorizado como “gentrificacdo esporadica”
que, precedendo a crise financeira e fiscal, se
daria de modo pouco acentuado e com efeitos
mais isolados no territério urbano — em uma
escala local. Utilizando-se de Nova York como
cenario de analise, Smith (2006) demonstra
que essa gentrificacdo nascente foi eclipsada
por uma migracao populacional continua do
centro em direcdo ao periurbano e pelo fecha-
mento ou deslocamento de empresas obsoletas
do distrito central de negécios.

A gentrificacdo no periodo de 1950 a
1970 foi esporadica por conta das institui¢des
financeiras que ndo se mostraram interessadas
por investimentos importantes em zonas consi-
deradas “decadentes” — centrais —, somado ao
Estado que também n&o implementou progra-
mas de renovacao contemplando todo o terri-
torio da cidade.

Smith (2006) reapresenta uma formula-
¢do mais desenvolvida de gentrificacdo, rea-
lizada por Ruth Glass," a qual considera um
processo que se aprimora no final dos anos
1970, quando a invasédo de bairros operarios
londrinos por classes média e alta resulta na
mudanca substancial na paisagem urbana des-
ses bairros gerada pelo novo status cultural
instituido.

Nessa teorizacdo sera dada a nogao de
gentry urbana como familias de classe média
que transformaram os bairros operarios em
1964. Nesse momento, o perimetro da cidade
é habitado pela burguesia que troca o centro
em busca de outra qualidade ambiental - di-
ferente daquela que o centro era capaz de
proporcionar, o que vai gerar um cenario de
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redirecionamento do investimento publico para
as extremidades territoriais da cidade — entdo
"burguesas” — e a consequente degradacao
das dreas centrais.

Em um argumento constituido desde um
ponto de vista da sociologia urbana, Savage,
Ward e Warde (2003)? analisam a gentrificacdo
como um fendmeno urbano marcado por uma
série de processos de fragmentacao espacial e
social que o capitalismo é capaz de estruturar,
tais como:

o reordenamento do substrato social da cida-
de onde ocorre a troca nas reas centrais da
cidade, de um grupo social por outro de maior
status cultural e/ou econdmico;

o formacéo de nucleos sociais homogéneos
quanto ao estilo de vida e caracteristicas culturais;

o transformacao fisica da paisagem urbana,
com a especializacdo de servicos urbanos e
uma reestruturacdo urbana que prevé impor-
tantes melhorias arquitetonicas;

e em decorréncia e, a0 mesmo tempo, como
modo de subsidiar tal transformacéo, ocorre
uma mudanca de ordem fundiaria que se as-
socia, normalmente, a capitalizacdo do solo
urbano e a um incremento nos valores das ha-
bitacbes em propriedade.

Observando os centros urbanos como as
areas onde comumente se estruturam tais pro-
cessos, Vargas e Castilho (2009) refletem sobre
como historicamente essas localidades se tor-
nam potenciais /ocus da gentrificacdo como es-
tratégia de politicas puablicas para a motivar o
retorno de investimentos de atores da iniciativa
privada. Nessa teia de relacdes, o centro das
cidades passa do local mais dinamico da vida
urbana para um espago com seus significados
erodidos pela expansao urbana e constituicao
de subcentros, processo que é discutido na
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Europa e América desde 1950 e no Brasil ape-
nas a partir de 1980.

Na medida em que existe uma grande di-
versidade de fungdes congregadas ao significa-
do do centro das cidades, a intervencdo nessas
areas altera tanto o substrato fisico como tam-
bém a heranca histérica e patrimonial.

Quando se observam os projetos de in-
tervencdo dos centros urbanos nota-se que
grande parte de suas descricdes se relaciona a
"valorizagao” do patriménio histérico. Contu-
do, como mesmo Smith (2006), Vargas e Cas-
tilho (2009), Mendes (2008; 2010) concluem:
tais processos tém uma intencao — muito antes
da valorizacdo do patriménio — de enobrecer a
imagem da cidade com a reutilizacdo dos edifi-
cios na modernizacao do comércio, geracdo de
Novos empregos e 0 consequente aquecimento
da microeconomia.

Longe de condenar tais iniciativas — ja
que importam e sao positivas em termos de
gestdo urbana para a manutencao da cida-
de — esse argumento antes revela a dicotomia
da qual participa o fendmeno da gentrificacdo
(Atkinson e Bridge, 2005). O que se constata
é que existe uma imposicdo do “emburguesa-
mento de bairros historicos” (Mendes, 2008)
sobre os valores simbolicos, patrimoniais e sig-
nificados que antes conotavam determinados
espacos da cidade, o que pde em relevo a face
mais negativa da gentrificacdo:

A gentrificacdo é, por definicdo, um pro-
cesso de ‘filtragem social’ da cidade. Vem
desencadear um processo de recomposi-
¢cao social importante em bairros antigos
das cidades, indicando um processo que
opera no mercado de habitacao, de forma
mais vincada e concreta nas habitacdes em
estado de degradacéo dos bairros tradicio-
nalmente populares. (Mendes, 2010, p. 23)
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A modernizagao do tecido econdmico,
assim como a capitalizacdo do solo urbano que
dela decorre, se associa diretamente a essas in-
tervencdes em que o territério é transmutado
em mercadoria fisica e simbdlica. Tal merca-
doria tem sua difusdo no marketing urbano: a
exemplo da publicidade que envolveu as olim-
piadas de Barcelona promovendo uma com-
pleta transformacao das suas areas portuarias
deterioradas e abandonadas, tornando-se mun-
dialmente conhecidas e cobicadas por meio da
sua divulgacdo (Vargas e Castilho, 2006).

Com estratégias similares, Curitiba tem
sido projetada como a "imagem da cidade
ideal” desde a década de 1970, quando as téc-
nicas do city marketing comecaram a ser utili-
zadas como mecanismo de propagacéo da ci-
dade com um “planejamento urbano irretoca-
vel” e modelo de imagem de uma vida urbana
organizada que motivava um certo sentimento
de ufanismo local.

As estratégias variam de cidade para ci-
dade, baseando-se na promocao de even-
tos internacionais ou espetaculos, como
nos casos das Olimpiadas de Barcelona,
da Expo98 de Lisboa e da Feira de Balti-
more, na criacao de novos distritos de ne-
gdcios através da renovagdo urbana das
areas degradadas. (Nobre, 2010, p. 2)

Na adocao do planejamento estratégi-
co — advindo do gerenciamento empresarial —,
0s governos locais inserem o territorio local em
uma competicao capital interurbana mundial,
fazendo com que as cidades se fixem em cir-
cuitos globais, levando algumas de suas carac-
teristicas a se globalizar (Smith, 2006). Nesse
sentido, os projetos estratégicos enderecados
aos centros urbanos se alinham em uma con-
dicdo de competicao entre imagens de cidade,

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

0 que coloca em risco a legitimidade das inter-
vengdes em relagdo as caracteristicas de cada
localidade, inclusive das caracteristicas que
fornecem vantagens competitivas que nao po-
dem ser reproduzidas.

Da identidade perdida

ao espaco enobrecido:

o processo de transformagao
da rua Riachuelo

A rua Riachuelo foi por aproximadamente trés
décadas sindnimo de espaco dos marginaliza-
dos, prostitutas e usuarios de drogas, tendo por
muito tempo certo rechaco de apropriagdo co-
letiva dado a imagem de espaco abandonado
e "mal” frequentado que consolidou ao longo
de sua histéria. Paralelamente tem uma iden-
tidade comercial com uma vocacao especifica
para brechos e lojas de méveis usados, o que
sempre atraiu grande trafego de uma popula-
¢ao heterogénea em busca de pecas historicas
e de vestuario com preco e estilo alternativos.

Sendo a primeira via curitibana, foi tam-
bém um eixo estratégico de conexdo com o
litoral no século XIX o que, na metade desse
mesmo século, motivou a congregacao de ativi-
dades comerciais e consequente incremento do
investimento publico (Boschilia, 1996).

Alguns fatos como a inauguragéo da es-
trada de ferro em 1885, a proximidade com o
Mercado Municipal daquele periodo e a inau-
guragao do Passeio Publico em 1886, fortaleceu
a capacidade de atracdo de populagao local e
de servicos para a rua que logo seria cendrio da
construgao de novos hotéis, servicos e comércio
administrado por imigrantes (Hoerner, 2002).
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Figura 1 — Obras de colocacdo dos trilhos dos bondes na rua Riachuelo

I'4

Fonte: Acervo Casa da Memoria. Colecdo Julia Wanderley (Boschilia, 1996).

A ascensdo da importancia da via para a
capital nao duraria muito. Com infraestrutura
para os bondes elétricos que funcionou entre
1913 e final dos anos 1940, a rua passaria por
um recesso de investimentos urbanos a partir
da década de 1950 especialmente pela troca
desse modal de transporte pelos 6nibus de li-
nha. A mudanca do sistema de transporte pu-
blico redireciona o foco de investimentos para
outros eixos e regides da cidade, influenciando
na degradacdo da rua Riachuelo que, na déca-
da de 1970, ja teria sua identidade associada
a prostituicao e mercado de drogas: “A deca-
déncia da regido se acentuou nos anos 70 [...],
e se agravou ha uma década, com o avanco do
crack” (Fernandes, 2010).

Paulatinamente, a emigracdo de sua po-
pulacdo moradora para outras regides valoriza-
das pela iniciativa da gestdo publica faz com
que a rua Riachuelo chegue nos anos 1990
com uma alta taxa de vacancia dos edificios
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residenciais que totalizava 40% (Sebrae), per-
manecendo com grande estoque habitacional
nos proximos dez anos.

Em toda a década de 1990, Curitiba
passou por um periodo de estruturacdo de um
discurso de valoracao da imagem do espaco
urbano utilizando-se do marketing. Nesse pe-
riodo, a cidade teve projetos nacionalmente
divulgados, tais como Opera de Arame, Jardim
Botanico e rua 24 horas, os quais, junto as so-
lucdes de transporte de massa e a programas
ambientais, que se tornaram o grande foco das
intervengdes urbanas e da estratégia de ala-
vancamento da imagem da cidade.

A grande preocupagdo com a publicida-
de da “capital ideal” relocou os esforcos da
gestao urbana para projetos de visibilidade
externa, o que faria com que a regido central
de Curitiba ndo ocupasse um espaco relevante
na pauta das reformas urbanas até meados dos
anos 2000.
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Figura 2 — Paco Municipal antes (esquerda) da intervencdo e apos intervencao

Fonte: Orion do Brasil (s.d.).

Seria em 2008 que a regido central da
cidade voltaria a receber um horizonte de sua
reforma, quando o projeto “Novo Centro” foi
lancado. Entre diversas estruturas historicas de
relevancia patrimonial e vias que organizam o
funcionamento da cidade, a rua Riachuelo foi
contemplada no projeto como uma das primei-
ras para receber as modificacdes. Como marco
do inicio da execucdo do projeto de reforma ur-
bana, o Paco Municipal foi 0 monumento que
teve suas instalacdes restauradas.

A proposta para a reforma urbana da
rua Riachuelo obteve a participacdo de diver-
sos agentes entre o poder publico e o privado,
sendo a Fecomércio PR (Federacdo do Comér-
cio do Parana) uma das parcerias da prefeitura
na empreitada e responsavel pelo diagnéstico
urbano da regido utilizado como base para

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

o desenvolvimento do projeto (Luckman e
Romagnolli, 2009, online).

0 argumento inicial da intervencdo na
rua Riachuelo se pauta em uma "politica de va-
lorizacdo” do espaco para a imagem patrimo-
nial da rua e para a manutencdo das condicdes
de vida dos moradores e comerciantes locais:

Na Riachuelo os planos contemplam a
reforma das calcadas seguindo o mesmo
padrdo do entorno do Pagco Municipal,
decoragdo e arejamento das esquinas
para aumentar a seguranca, nova sina-
lizagdo de transito e turistica, ilumina-
cao privilegiando as calcadas, além da
retirada parcial do cabeamento dos pos-
tes — segundo o arquiteto do Ippuc Mau-
ro Magnabosco, que coordena o projeto
do Novo Centro. (Luckman e Romagnolli,
2009, online)
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Figura 3 — Localiza¢do da Rua Riachuelo no centro de Curitiba

Figura 4 — Projeto “Nova Rua Riachuelo” - proposta de cores das fachadas

Fonte: Ippuc. Disponivel em: http://www.ippuc.org.br
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As fachadas histéricas da via receberam
nova pintura a partir do projeto do Ippuc (Ins-
tituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de
Curitiba) e da parceria com empresas de tintas:
"0 projeto trouxe beneficios como calcadas
novas, iluminacdo, tubulacao para dados de
telefonia, pintura de fachadas histéricas e ca-
meras de seguranca” (Bubniak, 2013, online).

Como estratégia de suporte ao aqueci-
mento da microeconomia local foram oferta-
das pela prefeitura consultorias e treinamen-
tos de gestdo empresarial em parceria com o
Sebrae PR (Nogarolli, 2009). Pouco a pouco
a identidade do projeto incorporava em seu
slogan um carater comercial mais evidente:
"o projeto pretende revitalizar o deteriora-
do comércio da regido histoérica de Curitiba”
(Gazeta do Povo, 2009, online, grifo nosso).
Percebe-se que, no discurso midiaticamente
veiculado, o patriménio deteriorado tem seu
lugar de enfoque na proposta substituido pela
preocupagao com a deterioragdo da atividade
e capacidade econdmica da regido: “Eles — o
Sebrae — vao ajudar os comerciantes da re-
gido a transformar sua cultura” (Romagnolli,
2009, online).

Logo, o jornalismo local abriria um im-
portante espaco na agenda de suas noticias
para as atividades e processos relacionados a

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

reforma da Riachuelo. Em um dos principais
jornais da capital — Gazeta do Povo —, é possi-
vel resgatar uma série de publicagdes em que
tanto os titulos das noticias como a “linha-
-fina"* expressam o aspecto de reconfiguracdo
da estrutura socioespacial e econdmica objeti-
vada pelo projeto.

Declaracdes presentes nessas entrevistas
elucidam como pouco a pouco a Riachuelo foi
sendo associada a um produto de marketing
urbano, desconstruindo seu sentido simbdlico e
historico, tornando o patrimdnio um segmento
de mercado (Leite, 2002):

As obras que pretendem atrair novos in-
vestimentos e moradores para a Riachue-
Jo devem comegar na primeira metade de
agosto — a prefeitura no momento esta
fazendo a licitacdo do projeto estimado
em R$ 1,5 milhdo. (Luckman; Romagnolli,
2009, grifo nosso)

Diego Fillardi, diretor da Th4, diz que a
mecanica que viabiliza um empreendi-
mento a partir da conta de aproveita-
mento do uso do solo aponta condiges
para produtos de metragens elevadas na
regido central de Curitiba. “Mas é o po-
der publico, com programas e politicas
adequadas, quem fomenta diretamente
o desenvolvimento das zonas centrais em
determinada direcao”, ressalta. (Moraes,
2013)
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Quadro 1 - Reportagens relativas ao processo
de recuperacdo urbana da Riachuelo®

Periédico Titulo e Linha-Fina Més/Ano

Reportagem: Riachuelo quer recuperar brilho

Gazeta do Povo | Linha-fina: Rua do centro histdrico de Curitiba passara por obras paisagisticas e recebe 7/2009
intervencao do Sebrae para voltar a ser um ponto comercial valorizado.
Reportagem: Lojistas recebem apoio para melhorar atendimento

Gazeta do Povo | Linha-fina: Riachuelo tende a ficar mais sofisticada com a atragdo de novos negécios. Quem 712009
ja esta ali, tem a chance de dar um salto de qualidade.

Gazeta do Povo | Reportagem: Para dar certo ideia pede investimento privado. 712009
Reportagem: Projeto prevé transformacdo da Rua Riachuelo em polo gastrondmico

Gazeta do Povo | Linha-fina: Plano faz parte do Programa Novo Centro. Objetivo é ampliar o potencial turistico, 5/2009
revitalizar o comércio da regido e melhorar a qualidade de vida dos moradores.
Reportagem: Rua ja passa por valorizagdo

Gazeta do Povo | Linha-fina: Antecipando os efeitos do projeto para a Riachuelo, empresarios comegam a fazer 7/2009
pequenos investimentos e o custo dos aluguéis da regido sobe.
Reportagem: Revitalizacdes

Gazeta do Povo | Linha-fina: Além dos cinemas, outras obras de recuperagdo do Centro estdo previstas dentro 6/2011
do PAC das Cidades Historicas
Reportagem: Folego novo para o Centro

Gazeta do Povo | Linha-fina: Ocupada por moradores de unidades recém entregues, a regido precisa de novo 8/2013
ciclo de habitacdo, que pode surgir com lancamentos de prédios para familias.
Reportagem: Mistura boa no Centro

Gazeta do Povo | Linha-fina: Lancamentos comegam a ocupar terrenos da Riachuelo e entorno, gerando onda 11/2013
de novos moradores que vao conviver com comércio e populagdo local.

Fonte: elaborado pelo autor (2014).

0 modo como a operacionalizacdo da

0 enobrecimento da rua seria forte-

proposta se encaminha para beneficiar o se-
tor imobiliario ilustra o que Savage, Ward e
Warde (2003) argumentam sobre como nes-
ses processos existe uma clara tendéncia de
favorecimento de um estrato populacional
especifico — normalmente associado a uma
camada que detém maior status econdmico.
A fala do diretor de uma das maiores incor-
poradoras imobilidrias da capital paranaense
ratifica essa constatacao.
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mente associado a alteracdo das regulagdes
de uso do solo, onde as politicas permitiriam
drasticas modificacdes quanto as permissi-
vidades relativas ao padrao de ocupacao da
area com importancia patrimonial. Grandes
torres habitacionais logo comecaram a emer-
gir em meio as fachadas historicas utilizando-
-as, por vezes, como mecanismo de marketing
de valorizacdo do empreendimento como ilus-
trado na Figura 5.
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Figura 5: (A) Fachada antes; (B) Fachada durante a intervencao;
(C) Marketing da incorporadora imobiliaria sobre o projeto

RENDE LUCROS PARA QUEM
INVESTE E FELICIDADE

Fonte: Imagens do Google (s.d.).

0 antigo quartel na Riachuelo também
foi utilizado para ampliar o potencial cons-
trutivo da regido histérica. Transformado em
Unidade de Interesse Especial de Preservagao
(UIEP), em um decreto do segundo semestre de
2012, foi previsto o projeto de um novo cinema
de rua para a antiga estrutura. Com isso, ficou
aberta uma margem de R$5 milhdes e 700 mil
reais para a venda de potencial construtivo pa-
ra incorporadoras (Gazeta do Povo, 2012).

A permanéncia do mercado habitacio-
nal como grande articulador do processo,

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

como discutido por Smith (2006), se reflete
nas palavras do mesmo diretor da THA quan-
do esse revela como o mercado imobiliario
detém conhecimento sobre o alcance da gen-
trificacdo, e as possiveis vantagens advindas
do processo para o setor: “Diego Filardi, di-
retor da Tha, observa que em varias cidades
do mundo o movimento de revalorizacdo do
Centro vem acontecendo em ciclos. ‘Estamos
atentos a esta tendéncia mundial e monito-
rando oportunidades na regido’ (Moraes,
2013, grifo nosso).
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A empresa em questdo publica em sua
pagina web a percep¢do acerca das movimen-
tacoes de recuperacao da Riachuelo:

0 processo contou com os esforcos da
Prefeitura Municipal, Sebrae, Sesc, Senac
e da Fecomércio que, além de investirem
na regiao, promoveram o incentivo a ins-
talagdo de novos negdcios de acordo com
parametros estabelecidos para cada um
dos eixos [...]. A Riachuelo foi chamada
de eixo comercial conceito. (THA, 2011)

Fica claro que o processo de atenuacgdo
da segregacdo socioespacial em areas endere-
cadas aos projetos de “regeneracao urbana”
utilizam o espago como meio de controle e do-
minacdo, privilegiando a livre movimentacdo
de agentes influentes sobre a promogéo ideold-
gica da reforma do perfil habitacional, ao invés
da reabilitacdo que normalmente acompanha
os discursos iniciais de determinadas propostas
(Smith, 2002).

Esse movimento se vé subsidiado tam-
bém por agentes publicos. No caso especifico
da Riachuelo, encontram-se diversas declara-
coes de representantes do poder publico em
favorecimento de tal processo de remodelagem
social: “O projeto para as ruas Riachuelo e Sao
Francisco vai ‘domesticar’ a regido e devolver
o conceito de “centro histérico de cidade civi-
lizada”. Ainda: “[...]Outra acdo esperada para
0s proximos meses é uma certa ‘moralizacao’
da area, onde hoje ha um cinema pornd e
pontos de prostituicdo e de trafico de drogas”
(Luckman e Romagnolli, 2009, online — entre-
vista de Omar Akel — administrador da Regio-
nal do setor historico).

0 caso da Riachuelo remonta ao pro-
cesso semelhante ocorrido nos bairros e ruas
de Recife Antigo, onde “espacos e edificacdes
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igualmente importantes em termos patrimo-
niais se adaptam [...] para adequar as cidades
as demandas e aos fluxos internacionais de tu-
rismo e consumo urbano (Leite, 2002, online).

Essa “maquilagem estratégica” do caso
curitibano traz demais evidéncias da “mar-
cha” da gentrificacdo em construcdo quando
demonstrado, em uma perspectiva um tanto
hausmanniana, a busca por disciplinar o uso
desse espaco publico:

0 poder publico espera que os empre-
sarios tragam atrativos para a regiao,
repovoando o local e gerando riquezas;
enquanto os investidores esperam que
o0 governo primeiro “limpe” e valorize
a area, para que o risco da aplicacdo de
recursos caia e a taxa de retorno seja pa-
recida com a obtida em outras areas da
cidade. (Luckman, 2009, online “a")

0 modo como o conjunto de a¢des da
recuperacdo urbana da via se articulou neste
curto periodo (iniciado em 2009) trouxe, logo
no inicio, a preocupacao por parte da popula-
¢do local sobre suas possibilidades de perma-
néncia desse contexto. Comerciantes entrevis-
tados na época relatavam:

A rua ainda nem foi reformada e os pro-
prietarios ja estdo aumentando o valor do
aluguel. "Tem imdvel desocupado que ja
dobrou o pre¢o”, informa uma comercian-
te instalada no local ha 25 anos. “Se a es-
peculagdo aqui descambar [...] vamos ter
que fechar as portas”. (Luckman, 2009,
online "b")

Tais manifestacdes resgatam as reflexdes
de Smith (2006) sobre o que ele categoriza
como “regeneracdo urbana” generalizada na
qual os impactos da proposta sobre o sitio tém

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015
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efeitos muito mais evidentes no que diz respei-
to a expulsao camuflada de determinada popu-
lacdo, do que uma efetiva recuperagdo como
normalmente nomeada.

A modernizagao do tecido econémico —
promovida pelas iniciativas de parceria junto ao
Sebrae — e o discurso de aumento de emprego e
crescimento econémico logo se fariam percepti-
veis na transformagéo da apropriacdo e consu-
mo do espaco urbano. No que diz respeito ao
uso do solo, o preco do terreno/m2 mudou subs-
tancialmente a partir do projeto na regido cen-
tral. Em 2009, a média dos terrenos estava em
torno de R$1.400,00/m2, variando R$100,00 a
mais no ano seguinte. Em 2011, o mesmo local
custava em média R$2.081,00/m?, chegando
em 2013 em R$5.000,00/m2 para compra.

0 foco dos empreendimentos imobilia-
rios buscou ressaltar um padrao espacial vol-
tado a moradores jovens que se alinhariam
com um novo modo de habitar o centro. A
preocupagao em fomentar o turismo local por
meio dos resultados das intervengdes também
se faria sensivel na transformacao da Riachue-
lo, especialmente porque a imagem de uma
rua apropriada tanto localmente como por
uma populacdo flutuante afastaria a antiga
associacdo que a rua tinha com uma identida-
de de abandono: “'A meta é transformar uma
area degradada em um grande boulevard gas-
trondmico, com bistrds, cafés e restaurantes,
que dividirao com pontos de cultura os atra-
tivos locais’, afirmou o prefeito” (Gazeta do
Povo, 2009, online).

Gréfico 1 - Projecdo do preco de terrenos/m2 da regido central de Curitiba
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Fonte: elaborado pelo autor com base de dados da Inpespar (2014).°
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A veiculagdo da Riachuelo como um ce-
nario de gentrificacdo engendrada entre diver-
sos agentes — e ndo como um fendmeno ines-
perado — fica evidente entre: 1) as estratégias
norteadoras das politicas publicas que agem
sobre o projeto; 2) o modo como os atores
privados propdem a transformacao do cenario
socioespacial instrumentalizados pelo poder
publico; e 3) o teor indutor de respaldo a re-
generacdo urbana presente nos textos midiati-
cos: "para que a requalificagdo seja completa,
é preciso criar uma nova onda de moradores,
apartamentos maiores gerariam um segundo
ciclo de moradores e resultados melhores para
a cidade” (Moraes, 2013, online).

A exploracdo da imagem renovada da via
alcancaria rapidamente o setor de turismo, que
se serviu tanto das transformacoes da Riachue-
lo como das obras em geral realizadas a partir
do projeto Novo Centro para tracar estratégias
de retorno econdmico:

e a linha de 6nibus Turismo — que funciona
desde 1994 passando por 28 pontos turisti-
cos da capital — teve seu itinerario alterado
na metade de 2009 para que pudesse passar
pela Riachuelo depois da praca Generoso
Marques.

e Em 2008, essa mesma linha onibus tinha
um valor de passagem de R$16,00. Em 2013,
0 preco subiria para R$29,00 ainda com o mes-
mo itinerario — salvo a insercdo da Riachuelo
no circuito em 2009 —, o que representa um
aumento de 80% em um intervalo de 5 anos.

As declaragdes que consideravam a in-
tervencdo um “incremento” no perfil social
aumentariam:

¢ "apostamos na repaginacdo da rua como
modo de atrair um comércio mais sofisticado”
(Romagnolli, 2009) — Ippuc, Orgao coordena-
dor do projeto;

o nds temos ali um fluxo de pessoas de clas-
se B, C, talvez até D, que vém para o centro da

Figura 6 — Perspectivas das propostas Novo Centro
(a) Boulevard (b) Novo Cinema

Fonte: Ippuc. Disponivel em: http://www.ippuc.org.br.
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Figura 7 — Imagens da rua Riachuelo apés intervencdo

Fonte: Takeuchi (2012).

cidade com recursos muito limitados. O comér-
cio vende para esse tipo de fregués, é muito di-
ficil mudar, mas pode ter novos atrativos para
buscar um publico diferenciado (Romagnolli,
2009, online) — Mauro Magnobosco, Coordena-
dor do projeto.

e "a revitalizacdo da Riachuelo trouxe um
perfil diferenciado de cliente, que hoje gasta
mais, consumindo produtos no Centro da cida-
de” (Boletimdopaco, 2011, s.p.) — Sebrae.

Mesmo existindo uma efetiva melhoria
(necessaria) nas condicdes de infraestrutura
e de paisagem urbana que condicionam a rua
Riachuelo, fica claro que nesse processo existe
um discurso induzido de "emburguesamento”,
ou seja, em que a substituicdo por uma “nova
onda” populacional é procurada como modo
de ratificar uma apropriacdo territorial que res-
ponda a uma nova ordem econdmica, cultural e
social. Logo, existe um deslocamento da preo-
cupacdo com o resgate do valor patrimonial e
do significado original do espaco urbano, para
outra de buscar a "necessaria” substituicao so-
cial (classicista) que decalca no espaco urbano
tracos expressivos de diferenciacdo social.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

Da regeneragao urbana
e seus efeitos sobre 0 novo
cenario da Riachuelo

A utilizacdo do espaco urbano como arena de
aprofundamento de cisdes sociais, articuladas
em processos de renovacao e regeneragao
urbana (Mendes, 2008), permanece como
tendéncia evidente na extensdo do conceito
de gentrificacao sobre a materialidade. As es-
tratégias engendradas no bojo destas articula-
¢Oes obedecem desenhos politicos das mais
diversas ordens, contando com agentes de
multiplos papéis para sua execugao.

Curitiba tem uma “preocupacgao” tra-
dicional com a formulagado de sua imagem
nas estratégias de gestdo, a qual vem sido
reforcada desde seu sucesso como “cidade
idealmente planejada” na década de 1970.
Projetos como o “Novo Centro” vém retroa-
limentando determinado aspecto buscando
alinhamentos entre poderes publico e priva-
do, tendo o respaldo midiatico que cumpre
importante tarefa de fomentar a apropriacao

193

07/05/2015 09:20:17 ‘



1 EEEm

Andrei Mikhail Zaiatz Crestani

populacional da imagem da cidade reinventa-
da, “repaginada”.

Contudo, tais estratégias para o caso
da rua Riachuelo se fundamentam em uma
base de generalizacdo da gentrificagdo como
signo de competicdo entre cidades pautado
em um discurso de inclusdo no circuito global
(Smith, 2006) o que, em decorréncia, coloca-
-se em contradicdo com a estrutura social
local que sofre drasticas cisdes mediadas por
€SSe processo.

Desde os primeiros registros sobre o mo-
do como a gentrificacdo se engendrou — tendo
como arena especifica de desenvolvimento o
mercado da habitacao (Smith, 2006; Mendes,
2012) —, seus limites ampliaram-se para uma

expressao sistematica de mudanca social e
econdmica global (Smith, 2006), em especial
na cidade contemporanea que se condiciona
ao desenho de politicas neoliberais de desen-
volvimento urbano nas quais a gentrificacdo
vai conseguir fortalecer-se naturalmente.

Como um fendmeno de manifestacao
historica, a gentrificacdo tem formas de mani-
festacdo que se distinguem desde os primeiros
episodios pontuais que se localizavam de mo-
do mais restrito nos centros urbanos nos anos
1950. Existe assim, na evolu¢do do fenémeno,
uma diferenca substancial no que diz respeito
tanto as estratégias relativas a sua estrutura-
¢do como a escala e extenséo de seus efeitos
socioespaciais e econdémicos.

Figura 8 — Esquema tedrico da evolucdo da gentrificacdo no tempo e espaco
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Fonte: elaborado pelo autor (2015) com base em Smith (2006).
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Desse modo, 0 movimento espontaneo (e
nao forjado) de moradores no sentido centro-
-periferia que, nos anos 1950, associou-se a
acdes de gestao localizada foi apenas uma fase
inicial da gentrificagdo com impactos bastante
isolados. Na cidade contemporanea, o feno-
meno atualizou suas formas de difundir-se no
espaco urbano por meio de discursos, projetos
e acdes que se alinham a objetivos de interven-
¢bes da imagem da cidade para uma escala ter-
ritorial ampliada ou até mesmo global.

Nesse processo da busca por imagens
competitivas para um circuito global de apro-
priacao, a legitimidade semantica de cada lo-
calidade é posta em risco, transformando seus
espacos e, em especial os centros histdricos, em
uma paisagem-mercadoria. Tal dinamica revela
0 modo como o espaco urbano tem sido ins-
trumentalizado como meio de acdo, controle,
dominacdo e poder para a produgao de uma
hierarquia dos lugares urbanos pautada na 16-
gica da acumulagao.

Existe ai uma dupla face da gentrificacao.
Por um lado, a recuperagao urbana de vazios
urbanos, centros histéricos ou areas degrada-
das — de onde normalmente deriva a manifes-
tacdo do fendmeno —, é de fato coerente com
principios de gestdo que se comprometam com
a manutencao das condi¢des socioespaciais e
econdmicas do espaco urbano. A otimizacao/
renovacao da infraestrutura desses locais — em
especial nos centros histdricos — implica, em
amplo sentido, a manutencdo da materialidade
e das condi¢des de uso publico que ancoram
grande parte da meméria urbana e constituem
aimagem da cidade.

Por outro lado, é fundamental ponderar
os alcances do projeto sobre a efetiva recupe-
racao das areas transformadas e o retorno dos

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

beneficios desse processo para a populagdo
moradora. Esse questionamento se coloca na
medida em que se observa a tendéncia de tais
intervencdes designarem a recomposicao social
do territdrio alinhando-a com o interesse de in-
sercdo da imagem da cidade no mercado turis-
tico internacional, o que motivaria o retorno de
investimentos privados interessados na renova-
¢ao do perfil de consumo do espaco.

Assim, os limites entre a parceria publico
e privado sao ténues, e 0 modo como as pro-
postas sao veiculadas pela midia merece um
estudo com maior cuidado sobre seus resulta-
dos. Como bem proposto por Smith, o discurso
de regeneracao da gentrificacdo funciona tam-
bém como um modo de ratificar o poder insti-
tuido aos grandes agentes privados envolvidos
no processo que, pelas politicas e investimento
dos recursos publicos, se veem constantemen-
te favorecidos pela gestdo publica, enquanto o
suporte para a promocao de melhorias efetivas
para a vida da populacdo é carenciado nessa
articulacdo (Mendes, 2008).

Em Curitiba, o fendmeno tem se espraia-
do sem dificuldades em varias por¢des territo-
riais da cidade. Uma “nova onda” de definicao
de identidades para determinadas areas vem
sendo desenhada pela midia a partir de pesqui-
sas de mercado. Abaixo um trecho de reporta-
gem em que regides da cidade sao anunciadas
com estas “novas denominagdes”:

Batel Classico: Concentra a maior renda
média de todas as regides (R$16 mil) e
109 estabelecimentos gourmet do total
de 231.

Batel Soho: Apesar de pequena, é a regido
com mais pontos gourmet: 144, de um to-
tal de 431. Em segundo lugar, vem salide
e bem-estar, com 114. Tem 8 mil habitan-
tes por quilémetro quadrado.
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Arte Civico: A regido é pequena, com 113
pontos, mas dindmica. Sdo 26 gourmet e
36 de satide e bem-estar. Oito mil pessoas
moram na regido, que tém renda média
de R$9 mil.

Cabral Soho: Tem trés mil domicilios,
428 estabelecimentos cadastrados e ren-
da média de R$10 mil. Na regido, o seg-
mento forte é o de salde e bem-estar,
com 128 pontos, seguido do gourmet,
com 103.

Centro Cultural: Sdo 11 mil habitantes
por quilémetro quadrado e 418 pontos no

total. 182 estabelecimentos sdo de moda
e na sequéncia esta o gourmet, com 109.
Centro Histdrico: A regido tem 292 esta-
belecimentos cadastrados, sendo 97 gour-
met e 57 moda. A renda média é de R$7
mil em mil domicilios.

Jardins: E a regido com mais pontos ca-
dastrados. Dos 454, 131 sdo de salde e
bem-estar e 129, gourmets. A renda mé-
dia é de R$9 mil em um espago com 5 mil
domicilios. (Gazeta do Povo, 2014)

Abaixo o mapeamento proposto na mes-
ma reportagem:

Figura 9 — Mapeamento das identidades comerciais propostas

X \“
SV e8!
S FRALT 0
= o = ) BT [ e
Fonte: Gazeta do Povo (2014).

5=
L
_l‘,}

59,
..,..-!h .\ A‘.l

200’
o \“o’:

9

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 179-200, maio 2015

07/05/2015 09:20:18 ‘



‘ Book final.indb 197

[ N TN

As faces (in)visiveis da regeneracéo urbana

No mapa, encontram-se “regides” como
“Jardins”,” “Batel Soho” e “Cabral Soho”. Os
nomes sugeridos, em especial os dois Gltimos,
se referenciam a locais gentrificados — como os
bairros do Soho em Nova York —, 0 que expres-
sa a conotacao positiva que esse fendmeno
ganhou, além de demonstrar o alcance da gen-
trificacdo como um produto da globalizacdo
(Atkinson e Bridge, 2005).

A rapida evolucao do fenémeno em es-
cala e extensdo, como anteriormente argu-
mentado, se denota na diferenca quanto a sua
manifestaco inicial que se deu apenas gran-
des cidades do capitalismo avancado como
Londres, Nova York, Paris, etc., e que agora
extravasa para uma rede urbana ampla reor-
ganizando sua hierarquia, o que é um dos pon-
tos de principal distincdo da manifestacao da
gentrificacdo dos anos 1950 aos 1970 para os
processos atuais.

No caso da rua Riachuelo, seus resulta-
dos ja sdo expressivos. O aumento exponencial
do preco do solo, a priorizacdo de uma “nova
onda” populacional pelos atores, a transfor-
macao da paisagem em mercadoria turistica, o

Andrei Mikhail Zaiatz Crestani

controle do espaco publico, a mudanca dos pa-
drdes de zoneamento assim como as propostas
de polo gastronémico, ou do Boulevard, repre-
sentam efeitos ja sensiveis a populagdo local e
remontam a teorizacdo de Smith (2006) e de
Savage, Warde e Ward (2003).

Como as obras estdo em andamento, in-
clusive as relativas aos empreendimentos resi-
denciais, ndo se sabe ao certo o alcance que
terdo as mudancas geradas pelas propostas
para a rua Riachuelo. Contudo e, em ultima
analise, é evidente que o modo como se deram
as tratativas e os encaminhamentos da propos-
ta para essa via beneficiou os agentes imobilia-
rios e as empresas, os quais puderam explorar
a mais-valia do solo a partir das alteraces dos
padrdes de ocupagéo urbana que a area sofreu.
No que tange a gentrificacdo da regido, esse
processo paralelamente parece induzir a subs-
tituicdo paulatina dos residentes locais e, em
especial, dos comerciantes que pelo discurso
ideoldgico de “valorizacdo” e regeneragao
possivelmente nao alcancardo as condicdes de
manutencao de vida nesse cenario de enobreci-
mento premeditado.

Pontificia Universidade Catdlica do Parand, Escola de Arquitetura e Design, Faculdade de Arquitetura

e Urbanismo. Curitiba/PR, Brasil
andreizaiatz@gmail.com
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Notas

(1) Glass foi uma socidloga britanica que em 1964 utilizou o termo “gentrificagdo” para se referir a
alteragdes que ela observava na estrutura social e do mercado de habitagSes em certas dreas no
centro de Londres.

(2) Em especial no capitulo 4: “Desigualdade e organizagdo social na cidade”.

(3) A rua Riachuelo recebeu varios nomes antes do atual: rua Lisboa, rua dos Veados, rua do Campo
e rua da Carioca.

(4) Pequeno texto geralmente logo abaixo do titulo da reportagem: um subtitulo que estende a
explicagdo do titulo.

(5) O Quadro 1 é composto apenas de algumas reportagens relacionadas a intervengdo da Riachuelo
encontradas durante a pesquisa.

(6) Os valores relacionados aos anos de 2012 e 2013 foram levantados pelo autor a partir da média
dos terrenos anunciados nesses periodos na regido. Os valores de 2009, 2010 e 2011 foram
fornecidos pelo Inpespar (Instituto Paranaense de Pesquisa e Desenvolvimento do Mercado
Imobilidrio e Condominial).

(7) Referéncia ao nome da regido nobre de Sdo Paulo?
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Construcéo técnico-politica
de governanca metropolitana

Resumo

O artigo tem como objetivo discutir uma teoria
pertinente a andlise dos problemas de planeja-
mento e gestdo metropolitana, partindo da ideia
de “planejamento adaptativo” (Clementino e Al-
meida, 2011) e do conceito de “mal publico me-
tropolitano” desenvolvido por Lacerda (2011) na
formulagao de um modelo de acdo coletiva metro-
politana. Propde a inclusdo de um novo elemento
no “balango global positivo de gestao” de Matus
(1996) para analisar a cooperacéo intergoverna-
mental para solucao de problemas comuns, par-
ticularmente no Brasil, e como solucionar o "mal
publico metropolitano”. A expectativa é a de con-
tribuir para o debate da governanca urbana e me-
tropolitana na América Latina a partir de uma no-
va concepcdo que tem como base de sustentacdo
tedrico-metodoldgica o conceito de agao coletiva
elaborado a partir da sistematizagdo e recorte de
uma literatura atualizada.

Palavras-chave: planejamento governamental;
governanca metropolitana; acdo coletiva; Natal/
RN; Brasil.
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The technical-political construction

of metropolitan governance
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Lindijane de Souza Bento Almeida

Abstract

This article aims to discuss a pertinent theory to
the analysis of problems concerning metropolitan
planning and management. It starts from the
idea of “adaptive planning” (Clementino and
Almeida, 2011) and from the concept of “mal
publico metropolitano” (public problems that
spread over the metropolitan space) developed by
Lacerda (2011) in the formulation of a collective
action model for metropolitan areas. It proposes
the inclusion of a new element in Matus’ (1996)
“overall positive management balance” in order
to analyze intergovernmental cooperation for
the solution of common problems, particularly
in Brazil, and to propose ways to solve the
“mal pablico metropolitano”. The expectation
is to contribute to the debate about urban and
metropolitan governance in Latin America based
on a new conception that is theoretically and
methodologically supported by the concept of
collective action, developed from systematization
and from relevant and up-to-date literature.

Keywords: governmental planning; metropolitan
governance; collective action; Natal/State of Rio
Grande do Norte; Brazil.
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Introducao

Neste artigo, o tema dos desafios urbanos
da cidade contemporanea tem como foco o
planejamento e a gestdo governamental das
cidades, em especial, das metrépoles latino-
-americanas e brasileiras. A expectativa é a de
contribuir para esse debate a partir da sistema-
tizacao e recorte de uma literatura atualizada
associada ao nosso repertério de pesquisa de-
senvolvido no Nucleo Natal do INCT — Obser-
vatorio das Metropoles.

Partimos da premissa de que ha atual-
mente um virtual consenso de que nas socie-
dades complexas, como a brasileira, o governo
esta longe de ter sozinho o poder sobre os ru-
mos da cidade. Cabe-lhe, sem duvida, um pa-
pel de lideranca e aglutinacdo de aliados para
elaboracdo de agendas minimas, e a formacao
de coalizbes que tenham legitimidade para
implementar as mudancas nas varias areas de
sua competéncia formal. Na area da politica
publica urbana e metropolitana, os padrdes
de decisdo e interacdo politica devem buscar
combinar graus de complexidade técnica com
a centralidade do préprio objeto de decisdo (da
politica puablica): a cidade metropolitana (An-
drade e Clementino, 2007).

Em geral, na América Latina e no Brasil, 0
corpo técnico é mobilizavel uma vez que temos
inteligéncia e repertério acumulados. No en-
tanto, o planejamento estratégico participativo
é de op¢do dos governantes, o que tem tornado
as escolhas no processo decisdrio problema-
ticas quando centralizadas somente no saber
técnico. Melhorar esse quadro requer um equi-
librio técnico-politico que tenha por referéncia
a acdo coletiva e o planejamento participativo.

202
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Com certeza, esse caminho equilibraria tao
importante arena publica. E na nossa visdo o
planejamento governamental teria relevancia
para mudar essa arena decisoria e consequen-
temente a qualidade da gestao, uma vez que
é, e deve ser, visto como um processo técnico
e politico, podendo ser utilizado como instru-
mento vélido no exercicio democrético.

0 Estado moderno foi concebido para
desempenhar papéis claramente definidos, co-
mo criar condicdes para o processo de produ-
¢do e reproducao do capital, assim como criar
as condicdes politicas da existéncia de um go-
verno que garanta a estabilidade desse Estado.
Ele se realiza através de governos, ou seja, 0
Estado se corporifica através de instituicdes
de governo, ou melhor, dos 6rgaos que insti-
tucionalmente tém o exercicio do poder. Des-
sa forma, a legitimidade do Estado tem a ver
com a legitimidade dos governos. O poder de
Governo esta extremamente associado a no¢ao
de Estado, a medida que as instituicdes de go-
verno que organizam a politica da sociedade
exprimem a orientacao politica do Estado.

Como o Estado se constituiu na perspec-
tiva de uma Nacao, a acdo do Estado é uma
acao primordialmente voltada para a dimensao
interna do territério nacional, do controle poli-
tico, da estabilidade econdmica e do bem-estar
social. Nesse sentido, a acdo dos governos é
fundamental para entender a forca ou fragi-
lidade do Estado, ou dizendo de outra forma,
a eficacia ou ineficacia desse Estado, no senti-
do de responder as questdes provenientes da
sociedade. Isso porque o grau de sustentacao
do Estado esta diretamente relacionado com
a acao dos governos. Logo, estudar o desem-
penho de governo através do planejamento
e gestdo urbana, gestdo das cidades e das
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metropoles, é de significativa importancia para
se ter uma nocdo mais clara da capacidade do
Estado de enfrentar os problemas que a socie-
dade coloca.

0 artigo propde que o planejamento go-
vernamental cooperativo ajudaria a recuperar
certa visdo compreensiva para um nimero li-
mitado de questdes consideradas estratégicas
pela sociedade organizada, governo federal,
governo estadual, municipios (metropolitanos)
e agéncias publicas, concentrando esforcos
nos “gargalos” e abrindo mao de tudo querer
planejar nos minimos detalhes. Poderiamos de-
nominar essa estratégia “planejamento adap-
tativo”, ou como quer Carlos Matus, “planeja-
mento estratégico situacional” que, sequndo
ele, deve ser "o clculo que precede e preside
a acao” (Matus, 1996).

Na nossa visao, o plano de governo na
perspectiva do “planejamento adaptativo” te-
ria a relevancia de mudar a arena decisoria e,
consequentemente, reverter a ma qualidade da
gestao e estabelecer a boa governanca. Como
todo processo politico o momento do planeja-
mento é um espaco privilegiado de negociacao
entre atores publicos e sociais. Ha os que vao
mais longe afirmando tratar-se também de um
momento de “educacdo pela cidadania”. E o
primeiro pressuposto para a implementacdo da
boa governanca urbana é a participacao, muito
embora saibamos que na pratica ela apresenta
limites para integrar as prescricdes da boa go-
vernanca. Sendo pois ao mesmo tempo proces-
so e instrumento. Logo, uma forma estruturada
de tomar decisdes de acordo com as expectati-
vas da sociedade.

No Brasil, a falta que faz o planejamen-
to das areas metropolitanas, por exemplo, tem
dificultado a criacdo de um espaco privilegiado
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de negociacdo entre atores sociais e politicos,
confrontando e articulando interesses e al-
ternativas para a sociedade. Na visao de Cle-
mentino (2008), o plano metropolitano deve
assegurar a ampla mobilizacdo e participacao
de todos os interessados na discusséo, na ne-
gociacao e na tomada de decisdes. Trata-se
de alternativa politica (e também técnica) de
negociacao e decisao coletiva, compartilhada
sobre o futuro comum dos municipios metropo-
litanos. Nesse sentido, o ordenamento e o pla-
nejamento territorial representam contribuicao
fundamental para a capacitacdo e o desenvol-
vimento sociopoliticos da sociedade desde que
seja resultante de um processo de dimensdes
a0 mesmo tempo técnica e politica.

A especificidade das diferentes realida-
des das areas metropolitanas no Brasil, que
envolvem indmeros problemas de interesse
comum, exige um planejamento especifi-
co e um balan¢o de governanca da “cidade
metropolitana” (Borja e Castels, 2004) que
levem em conta sua grande complexidade e
que combinem os principios de eficiéncia no
desenvolvimento das atividades econémicas,
de qualidade de vida adequada para seus ha-
bitantes, de qualidade de desenho urbano e
controle e preservacdo (na medida do possi-
vel), de um meio ambiente submetido a uma
contundente acdo humana. Dai, a necessi-
dade em concentrar-se nessa escala em pro-
jetos estruturadores que orientem uma visao
de futuro, de longo prazo, de modo a evitar o
imediatismo dos governos e acdes meramente
compensatdrias e reparadoras.

0 artigo tem como objetivo discutir uma
teoria pertinente a analise dos problemas de
planejamento e gestao metropolitana, par-
tindo da ideia de "planejamento adaptativo”
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(Clementino e Almeida, 2011) e do conceito
de “mal publico metropolitano” desenvolvido
por Lacerda (2011) na formulacdo de um mo-
delo de agdo coletiva metropolitana. Propde
a inclusao de um novo elemento no “balanco
global positivo de gestao” de Matus (1996a)
para analisar a cooperacao intergovernamental
para solugao de problemas comuns, particular-
mente, no Brasil de modo a evitar a ocorréncia
do "mal publico metropolitano”. A expectativa
é a de contribuir para o debate da governan-
¢a urbana e metropolitana na América Latina
a partir de uma nova concep¢ao que tem co-
mo base de sustentacao tedrico-metodoldgica
0 conceito de acdo coletiva elaborado a partir
da sistematizacdo e recorte de uma literatu-
ra atualizada associada ao nosso repertorio
de pesquisa desenvolvido no Nicleo Natal do
INCT — Observatério das Metropoles.

Estratégias de planejamento
governamental para
o “"bom governo”

Para se analisar um momento politico — um
periodo de governo —, é importante ter pre-
sente que os grandes atores que participam da
estrutura do poder tém objetivos e atuam es-
trategicamente com vistas a realizacdo de seus
objetivos. Dessa forma, os governantes devem
ter como seu objetivo principal a criacdo de
estratégias que garantam a manutencdo do
equilibrio, de forma que seja possivel realizar
um bom governo.

Para a garantia desse equilibrio de go-
verno, através do planejamento governamental
num contexto democratico, como a que este
estudo pretende desenvolver, Matus (1996a)

Modelo de Analise

P- Projeto de Governo

* (G- Governabilidade do Sistema

C- Capacidade de
Governo

Fonte: llustracdo elaborada pelas autoras (com base em Matus, 1996).
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sugere trés elementos, os quais precisam ser le-
vados em consideracdo para que seja possivel
realizar um bom governo: o projeto de governo,
a governabilidade do sistema e a capacidade
de governo. O pressuposto basico é que o exer-
cicio de governo exige que constantemente se
articulem trés variaveis, constituindo um siste-
ma triangular no qual cada uma depende das
demais. Esses trés elementos sao interligados, e
0 governante tem por desafio justamente man-
ter o equilibrio necessario entre eles de forma
a que seja possivel ter capacidade propositiva,
realizar acdes com o apoio da sociedade e ter
métodos de planejamento que eleve a qualida-
de de sua gestdo, ou seja, melhore a capacida-
de de governo.

E interessante chamar a atencdo para o
fato de que o autor introduz na discussao a im-
portancia que a dimensao politica tem sobre a
dimens&o técnica para garantir a sustentacdo
de uma gestéo. Isso porque a abertura dos es-
pacos de governo, no sentido da democratiza-
¢ao, é um elemento crucial para a sustentabili-
dade do projeto de governo. O governante nao
deve atuar numa s6 dimensao, enfatizar, por
exemplo, a dimensao técnica e ndo compreen-
der a dimensao politica legitimadora da socie-
dade. Isso significa dizer que Matus compreen-
de a gestdo nao esquecendo, em nenhum mo-
mento, a dimensao politica da mesma, ou seja,
a relevancia do controle das situacdes politicas
para viabilizar ou ndo um projeto de governo.

Segundo Matus, em termos gerais, o pro-
jeto de governo, um dos elementos do exercicio
de governo, diz respeito ao contelido proposi-
tivo dos Projetos de A¢do que um ator propde-
-se realizar para alcancar seus objetivos. A dis-
cussao sobre o projeto de governo versa sobre
o tipo de sociedade, as reformas politicas, o

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 201-224, maio 2015

estilo de desenvolvimento, etc., que parecem
pertinentes ao caso e ao grau de governabili-
dade do sistema (Matus, 1996a, p. 51). Logo,
para uma discussao sobre gestao, se faz neces-
sario conhecer os elementos que ddo origem
as acoes, o que possibilita uma compreensao
mais adequada da realidade. Dessa forma, em
qualquer campo de anélise governamental se
torna impossivel trabalhar desconhecendo o
conteudo do projeto de governo, ou seja, que
mudancas, no presente, estdo sendo propostas
para que exista um futuro que seja diferente,
que seja capaz de controle.

Um outro aspecto importante a ser con-
siderado é a governabilidade do sistema que,
em Ultima instancia, diz respeito a capacida-
de politica de governar, que se relaciona com
a capacidade de obter apoios, de conseguir
a confianca, da sociedade organizada e dos
partidos politicos. Confianga que, segundo
Putnam (1996), gera acdes cooperativas que
influenciam as perspectivas de um governo
eficaz. A partir do momento em que o gover-
nante tem a capacidade de estabelecer uma
certa relacdo de confianca com a comunidade,
criando uma relacao de proximidade do gover-
nante com a populacdo, a coisa publica é mais
bem administrada.

De acordo com Matus, a governabilida-
de do sistema “expressa o poder que deter-
minado ator tem para realizar seu projeto. E
relativa a um determinado ator, as demandas
ou exigéncias que o projeto de governo impde
a ele, e a sua capacidade de governo” (Matus,
19964, p. 51). Nessa perspectiva, percebemos
que existem dois elementos fundamentais pa-
ra o desempenho de uma gestdo: a governa-
bilidade e a capacidade de governo, a qual se
apresenta como o outro elemento de governo
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e que esta diretamente ligado a capacidade de
direcdo do ponto de vista técnico.

Em termos gerais, a capacidade de go-
verno diz respeito justamente ao dominio que
a equipe dirigente precisa ter das ciéncias e das
técnicas de governo para direcionar as agdes
do governante de forma a que seja possivel
elevar a qualidade da gestdo. Segundo Matus:

a capacidade de governo é uma capa-
cidade de conducdo ou de direcdo e re-
fere-se ao acervo de técnicas, métodos,
destrezas e habilidades de um ator e de
sua equipe de governo para conduzir o
processo social a objetivos direcionados,
dados a governabilidade do sistema e
o contelido propositivo do projeto de
governo (...), a capacidade de governo
expressa-se na capacidade de direcdo, de
gestdo e de administracdo e de controle.
(Matus, 1996, p. 52)

Em linhas gerais, estudar uma gestdo
publica, tendo em mente a ideia de triangu-
lo de governo desenvolvida por Matus requer,
primeiramente, que se conheca o projeto de
governo, as agdes propositivas que se preten-
de realizar; as bases de sustentagao politica
do governante, a capacidade que o gestor tem
para implementar projetos; e a capacidade
técnica instalada que vai garantir aos projetos
substancia em termos de conteddo no senti-
do de a¢des concretas que sejam eficazes na
solucdo de problemas da sociedade. Dessa
forma, o governante tem que ter clareza da
necessidade de equilibrio entre esses trés ele-
mentos e da importancia da dimensao politica
na sustentacao da possibilidade de um bom
desempenho governamental. Se a busca de
equilibrio deve ser a grande diretriz no proces-
so de governo, é necessario o governante criar
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estratégias que lhe deem condi¢des de manter
o equilibrio entre os mesmos. Estratégias es-
sas que sao o resultado de calculos que o ator
politico faz no sentido de encontrar o caminho
mais adequado (racional) para a concretiza-
¢ao de seus objetivos.

Na literatura, podemos identificar o ter-
mo governanca como sindnimo da capacidade
de governo. Segundo Eli Diniz, o termo gover-
nanca se refere a eficacia governamental, a ca-
pacidade de acdo do governo, o que se revela
a partir de trés dimensdes, qual seja, a capa-
cidade de comando e de direcao do governo;
a capacidade de coordenacdo do governo en-
tre os diferentes interesses e projetos politicos
presentes na arena politica; e a capacidade de
implementacdo que requer por parte do gover-
nante a capacidade de mobilizar os recursos
técnicos, institucionais, financeiros e politicos
necessarios a execucao de suas decisoes (Di-
niz, 1997).

De modo similar, Fabio Wanderley Reis
entende que o termo governanca diz respeito
basicamente a capacidade de governo. Para
ele, o conceito de governanca, que se refe-
re ao exercicio dinamico do ato de governar,
apresenta a capacidade de coordenacao, li-
deranca, implementacao e a capacidade de
produzir credibilidade como seus elementos
constitutivos, os quais sao interdependentes.
Dessa forma, a governanca estaria intrinseca-
mente relacionada “a capacidade de propor e
articular uma agenda politica e gerar recursos
necessarios para a sua implementacao” (Reis,
1994, p. 198).

Diante disso, podemos dizer que o con-
ceito de governanca diz respeito ao modo de
operacgao do governo em torno da sociedade,
ou seja, a capacidade de concretizar a agenda
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do governo, o que significa formular e tornar
real essa agenda em termos de realizar acdes
que viabilizem os projetos e programas. Ao
contrario do conceito de governabilidade, que
se refere a caracterizagdo das "condigdes ins-
titucionais e sistémicas mais gerais que se da
o exercicio do poder em uma dada sociedade,
tais como a forma de governo, as caracteris-
ticas dos sistemas partidario e eleitoral, entre
outras” (Diniz, 1997, pp. 38-39).

Diante dessa discussao, Santos (1997)
chama a atencdo para o fato de que é pouco
importante, nos Gltimos anos, tentar diferenciar
os conceitos de governabilidade e governanca.
Isso porque com a ampliacdo do conceito de
governanga, que passa a incorporar questdes
relativas a padrdes de articulacdo e coopera-
¢do entre o Estado e a sociedade (no sentido
de que para se ter uma administragdo eficiente
é preciso garantir a operacdo democratica do
Estado), torna-se cada vez mais dificil distinguir
esses conceitos.

Para nossos propdsitos analiticos, adota-
mos o termo "capacidade governativa”, cuja
definicao sintetiza a discussdo em torno des-
ses conceitos, uma vez que engloba os aspec-
tos operacionais do aparelho de Estado, assim
como suas dimensoes institucional, politica
e econdmica. Para Santos, “a capacidade go-
vernativa se define como a capacidade de um
sistema politico de produzir politicas puablicas
que resolvam os problemas da sociedade (...),
de converter o potencial politico de um dado
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conjunto de instituicdes e praticas politicas em
capacidade de definir, implementar e sustentar
politicas” (Santos, 1997, p. 344).

A analise da gestdo urbana supde que,
para dar conta de projetos de governo, gover-
nabilidade do sistema e capacidade de gover-
no, se realizem alguns balancos em areas que
sdo fundamentais, uma vez que, ao avaliar
o desempenho governamental, o balanco de
“capacidade governativa” da condicdes para o
governante realizar mudancas que tenham por
objetivo a sustentacdo do governo. Isso porque
os balancos justamente levam em conta os ele-
mentos da governabilidade, dos projetos e da
capacidade de governo. Nesse sentido, os ba-
langos de uma gestdo servem para apontar re-
sultados de um governo, no sentido de um bom
ou mau desempenho.

Balancos de “capacidade
governativa”

Dentro dessa perspectiva, Carlos Matus diz
que os resultados de um governo (que, inicial-
mente, para ser positivo necessita de métodos
de planejamento que possibilite alcancar uma
boa qualidade da gestdo de governo) sao or-
denados em relagao a trés tipos de balangos
de gestdo: 1) o Balango de Gestao Politica, 2)
o0 Balanco Macroecondmico e 3) o Balanco de
Intercdmbio de Problemas Especificos.
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Estratégias de planejamento governamental parao " bom
governo” - CARLOS MATUS

Fonte: llustracdo elaborada pelas autoras (com base em Matus, 1996).

De acordo com Matus (19964, p. 30), o
balanco de gestao politica

sintetiza os resultados positivos e negati-
vos alcancados no ambito especifico que
responde ou ndo as demandas politicas
dos atores sociais e da populacdo em ge-
ral. Refere-se a acdo do governante que
incide sobre a qualidade da democracia, o
respeito aos direitos humanos, a distribui-
cao descentralizada do poder (...), a ma-
nutencdo da legitimidade e da legalidade
do governo.

Além disso, esse balango apresenta-
-se intrinsecamente relacionado a imagem do
governante, no sentido de fortalecimento ou
nao de seu capital politico. Ou seja, os efeitos
desse balango refletem diretamente sobre as
condicdes de governo, ou melhor, sobre a go-
vernabilidade, uma vez que essa supde, por
parte do governante, capacidade de manter
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democraticamente o papel das oposicoes, de
incorporar e agregar os interesses organizados
da sociedade, assim como de conseguir apoio
politico para implementar acdes.

Nesse sentido, o governo tem que ser ca-
paz de construir bases de sustentagdo politica
para manter um resultado positivo no balanco
de gestao politica, o qual é justamente um ba-
lanco em relagdo aos pontos positivos e negati-
vos relacionados com a qualidade da democra-
cia, ou melhor, um célculo dos pontos positivos
e negativos da gestao no sentido de aprovacao
ou nao do ponto de vista da politica democrati-
ca. Assim, o balanco de gestao politica se rela-
ciona com a ideia de capacidade de incorpora-
¢ao dos atores sociais ao contexto do governo.
Logo, se o gestor ndo for capaz de incorporar
novos atores a sua gestdo, se nao atuar na di-
mensao da participacdo, ou melhor, da partilha
do poder decisdrio com a sociedade, o balango
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de gestdo politica sera negativo. Mas, ao con-
trario, se o governo respeitar o processo de
democratizacao, descentralizando o poder po-
litico e administrativo para enfrentar os proble-
mas levantados pela populacao, esse governo
apresentara um saldo positivo no seu balango
de gestao politica. Portanto, o balanco de ges-
tao politica esta relacionado as respostas que o
governo é capaz de dar as demandas politicas
dos diferentes atores da sociedade.

Partindo dessa perspectiva, podemos
dizer que como o padrao de relacdo entre o
Estado e a sociedade mudou, e o novo padrao
de intervencdo esta baseado numa suposta
incorporacao da sociedade ao processo deci-
sorio, o balanco de gestao politica fornece os
elementos para se “medir” a governabilidade,
uma vez que o resultado desse balanco esta
relacionado diretamente com a capacidade de
incorporar os atores politicos da sociedade.

Como ja foi mencionado anteriormente,
esse balanco também se relaciona com a ca-
pacidade de se produzir uma imagem positi-
va do governante, a qual necessita de apoios
politicos para se concretizar. Isso porque o go-
vernante para manter uma lideranca politica
precisa ter capacidade de implementar acoes,
as quais s6 se efetivam quando o governante
obtém apoio para tal fim. Enfim, esse balango é
fundamental, porque ele aponta os elementos
que se referem a governabilidade do sistema,
tanto a capacidade de incorporagdo das de-
mandas politicas de adesdo conseguida junto
aos atores politicos da comunidade, quanto a
imagem do governante, de se produzir uma
imagem positiva do mesmo, através do aumen-
to de seu capital politico, 0 que s6 se torna pos-
sivel com o respeito a todos os aspectos que
dizem respeito a democracia.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 17, n. 33, pp. 201-224, maio 2015

No que se refere ao outro tipo, o de ba-
lango, macroeconémico, podemos dizer que
ele visa a estabilizacdo da economia e das ba-
ses de financiamentos das politicas publicas.
Ou seja, 0 balanco macroecondmico tem a ver
com politicas de estabilizacdo, que possibilite
o fortalecimento das bases de financiamento
dos governos. Desse modo, é preciso que o
governante seja capaz de dar conta dessa di-
mensao para que seja possivel existir bases de
financiamentos que viabilizem o projeto de go-
verno. Isso demonstra a relacdo existente en-
tre esse balanco e o projeto de governo, uma
vez que a estabilizacao da situacdo econdmica
é essencial para o financiamento dos progra-
mas e projetos, porque sem bases de financia-
mentos os projetos ndo se efetivam, no sentido
de sua implementacao.

Em linhas gerais, o balanco macroeco-
ndmico “registra, em seus beneficios e custos,
as consequéncias politicas do manejo ma-
croecondmico e os resultados alcancados nas
condicdes politicas vigentes, dentre as quais se
destacam o crescimento econémico, 0 empre-
go, o equilibrio do comércio exterior e a taxa
de inflacdo” (Matus, 1996a, p. 31). E preciso
ressaltar que essa nocao de balanco macroeco-
ndmico é desenvolvida tendo em vista o nivel
central de governo, o que revela a necessidade
de enfatizar que, para uma analise de gover-
no local como a que este estudo pretende rea-
lizar, esse balanco vai criar as condi¢bes para
as acdes do governo serem implementadas, no
sentido de garantir uma base minima de esta-
bilidade econdmica e financeira que possibilite
a realizacdo dos programas.

0 balanco de intercambio de problemas
especificos, por sua vez, “refere-se ao saldo de
efeitos politicos positivos e negativos, gerado
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pelo enfrentamento dos problemas especificos
valorizados pela populagdo, por exemplo agua
potavel, habitacdo, transporte urbano, eletrici-
dade, etc.” (Matus, 1996a, p. 31). A populagao
sendo portadora de uma série de problemas
elege o governante com a esperanca de que
esse apresente resultados para seus problemas,
e esse balanco tem a ver com a capacidade do
governo de enfrentar os problemas da comuni-
dade, de dar respostas as questdes colocadas
pela populacao.

Dessa forma, o governante é um bom
administrador se ele for capaz de manter ex-
pectativas positivas na comunidade, e s6 ha
expectativas positivas num contexto em que
existe demonstracdo de capacidade de gover-
no em determinadas areas, ou seja, capacidade
de transformar danos em acdo. Partindo desse
pressuposto, é necessario o gestor manter um
certo equilibrio entre os problemas provenien-
tes da populagdo e os que sdo respondidos no
processo de governo, de modo que se esta-
beleca sempre um peso maior dos problemas
solucionados a fim de alcancar um resultado
positivo nesse balanco, ao invés de se criar um
déficit politico perante a populacdo. O governo
tem necessariamente que ser capaz de respon-
der as demandas que vém da sociedade. Go-
vernar é acima de tudo colocar as estruturas
politicas administrativas em funcdo dos proble-
mas que a sociedade apresenta.

E necessario chamar a atencéo para o
fato de que Matus parte do principio de que
para a analise desses trés tipos de balancos é
preciso considerar dois critérios: a) a eficacia
formal ou técnica, que responde a necessida-
de de enfrentar — com rigor, e respeitados os
paradigmas cientificos vigentes — os proble-
mas proprios de cada balanco; e b) a eficacia
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material ou politica, que responde a necessida-
de de considerar o poder politico como um re-
Curso escasso que nao deve ser consumido sem
limite em funcdo de uma adesao infantil e tec-
nocratica ao primeiro critério, pois a perda do
poder politico pode levar, no extremo, a prépria
derrota do critério técnico baseado nas teorias
cientificas (Matus, 1996a).

Na concepcao de Matus, é importante o
analista de gestdo ter em mente que na efica-
cia formal ou técnica entra a necessidade de
se enfrentar com um certo rigor cientifico os
problemas diagnosticados nos balancos. Esse
critério chama a atencao para a relevancia do
conhecimento cientifico para respaldar os es-
tudos dessa eficacia nesses balancos. Por sua
vez, a eficacia material ou politica se refere a
importancia de se ter sempre presente a ideia
de que o recurso politico € um recurso escasso
no tempo, sendo necessario seu fortalecimento
durante todo o processo de governo, uma vez
que é dificil perceber o momento em que ele
se esgota. Ou seja, o poder politico que elege o
governante, que faz um individuo governante,
se fragiliza ou se esgota no tempo se o gover-
nante néo for capaz de realimentar esse poder,
o0 qual s se realimenta no momento em que
0 governante consegue dar respostas as ques-
toes levantadas pela populacdo. Dessa forma, é
necessario o gestor ter em mente que o recurso
politico ndo pode ser consumido sem limite,
sendo preciso os gestores fortalecerem seu ca-
pital politico, que como todo capital tende a se
acabar se néo for reproduzido, se ndo passar
por um processo de producao/reproducéo des-
se capital, o que esta diretamente ligado com a
capacidade de se fazer politica.

Matus chama a atencdo para o fato de
que ha uma defasagem, no tempo, entre esses
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dois tipos de eficacia ao longo do periodo de
governo. A eficacia técnica sé pode ser medida
ao longo prazo, porque o resultado (positivo ou
negativo) de uma aplicagdo técnica precisa de
um certo tempo para se observar, enquanto a
eficacia politica é muito mais imediata, uma
vez que o discurso de um governante ou uma
medida tomada pelo mesmo é capaz de mudar
0 quadro politico imediatamente, aumentando
ou nao o saldo do governante no que diz res-
peito ao capital politico.

Em uma arena politica desse tipo desem-
penha um papel importante o “empreendedor”
ou “gestor” capaz de articular e compartilhar
diferentes interesses cristalizados. Entretanto
para que as politicas sejam viabilizadas e legi-
timadas é necessaria também a existéncia de
6rgaos com respaldo técnico capazes de in-
fluenciar atores politicos relevantes.

A inclusao de um novo
balanco: de intercambio
de problemas comuns

Para se avancar nessa compreensao tendo por
foco a realidade da metrdpole brasileira have-
ria que se incorporar a analise um outro tipo de
balanco de “capacidade governativa”, com vis-
tas a construcdo de uma boa governanga me-
tropolitana, visando solucionar o problema (ou
a auséncia) do governo metropolitano. A ine-
xisténcia de um sistema de governo metropo-
litano é uma questao que dificulta a resolugao
dos problemas urbanos das maiores cidades do
mundo. As areas metropolitanas sdo areas de
grande dinamismo econdmico, de grande con-
centracdo populacional e, por isso mesmo, de
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graves questdes sociais, o que faz delas espa-
cos de intensas contradicoes.

Hoje o crescimento e a riqueza do mundo
estdo cada vez mais concentrados em um nime-
ro limitado de metropoles. Elas ndo séo apenas
aglomeragdes humanas, séo centros estratégi-
cos de producdo econdmica, cultural e espacos
referenciais para a dinamica politica de qualquer
pais. No entanto, as metropoles se diferenciam
de realidade para realidade. Como todo espaco
social, elas sao produto de uma histéria econd-
mica e politica, que define suas possibilidades, o
ritmo de sua expansao e seu formato.

Na sociedade global, o crescimento e a
riqueza estdo cada vez mais concentrados em
um ntmero limitado de metrépoles, e as ques-
tdes sociais se acumulam, principalmente nas
areas metropolitanas dos paises de industria-
lizacao tardia, em que a dinamica econdmica
é instavel, e a capacidade produtiva extrema-
mente, varidvel. Nesse contexto, as metropoles
contém, ao mesmo tempo, o maior potencial de
desenvolvimento do pais e os mais graves pro-
blemas sociais.

E esse o cenario das areas metropolita-
nas na maior parte do mundo, o que transfor-
ma as metroépoles em um problema também
politico. Isso porque elas constituem uma rea-
lidade territorial ndo contemplada pelo Direi-
to, ndo sdo unidades formais de organizagao
e, consequentemente, ndo tém uma estrutura
de governo que responda pelos problemas
que elas comportam. Como afirmam Borja e
Castells (2004), as cidades metropolitanas sao
espacos urbanos onde a cidade real se confron-
ta com a cidade formal, na medida em que, a
cidade central (em torno da qual gravita a di-
namica metropolitana) esgota sua capacidade
de resposta em relacdo a toda a regiao.
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Esse é o nlcleo da questdo da gestdo
metropolitana no Brasil. A metrépole nao é
uma unidade politica, ndo tem as prerrogativas
politico-institucionais de uma unidade federa-
tiva, mas existe como espaco fundamental na
dinamica econémica na medida em que é o
desenvolvimento das metrépoles que puxa a
economia brasileira.

Se as metropoles nao sao unidades poli-
ticas reconhecidas, o que sdo as metrdpoles ou,
de forma mais especifica, as regiées metropoli-
tanas? Sdo areas urbanas que, por forca da ne-
cessidade de sistematizacdo do planejamento
das cidades, sdo definidas como espacos espe-
ciais pelas fungdes que exercem, pelo tamanho
de sua populacao, pela inexisténcia de limites
perceptiveis entre 0s municipios que ela incor-
pora, dentre outros critérios definidores. Sao,
assim, arranjos institucionais e territoriais “ati-
picos” do planejamento governamental e da
gestao urbana. Dai a nossa proposta de “pla-
nejamento adaptativo” inclui um novo balanco
de “capacidade governativa” diretamente rela-
cionado a realidade das areas metropolitanas,
tendo como referéncia inicial o “balanco global
positivo” de Matus (1996a).

A literatura aponta que o debate sobre
essa questao nao é novo. Lefevre (2009), ao
discutir o fracasso da constituicdo de institui-
¢6es metropolitanas, recupera o debate entre
reformadores e os defensores das escolhas
publicas nos Estados Unidos nos anos 1960,
quando a questao metropolitana ja se eviden-
ciava como problema concreto. O debate girava
em torno da proposta reformista de instaurar
uma institucionalidade metropolitana pode-
rosa (a Garantua), capaz de gerir e solucionar
os problemas metropolitanos apontados pe-
los reformistas: fragmentacéo institucional,
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suburbanizacdo excessiva, elevados custos de
urbanizacao, duplicacdo de servicos, desenvol-
vimento da segregacdo socioespacial e excesso
de autonomia dos municipios. Tendo por refe-
réncia o “combate de valores” em que prevale-
ce a no¢ao de interesse geral, interesse publico,
o coletivo a frente e a instituicdo democratica,
e considerando a metrépole “uma nova comu-
nidade politica”, propunham abolir o principio
da autonomia municipal; a redu¢ao das com-
peténcias das comunas; o estabelecimento de
competéncias metropolitanas no dominio do
planejamento, advogando a importancia do
papel da coordenacao metropolitana e a neces-
sidade de recursos fiscais proprios e entidade
politica propria para geri-los.

Os adeptos da escolha publica, por sua
vez negavam a ideia do territério dnico afir-
mando que ndo ha resposta Unica entre ter-
ritorio funcional e institucional, criticando
fundamente a ideia da Garantua.' Tendo por
referéncia o “combate de valores” em que pre-
valece a primazia do individuo sobre o coletivo
e advogando a “liberdade de escolha onde vi-
ver e morar”, recusa o termo fragmentacao ar-
gumentado que a organizagao institucional ba-
seada na multiplicidade de coletividades locais
reflete o desejo da populacdo. Reconhecem
que os Estados Unidos tém sistema policéntri-
co ou de economia publica complexa, porém a
multiciplicidade de coletividades é algo deseja-
vel. A Garantua é antidemocratica, burocratica,
com estrutura grande demais, pesada, e nao
recomendavel para uma institucionalidade que
deve estar proxima dos cidadaos/eleitores. De
todo modo, ndo contribui para a mobilizacao
dos cidadaos a participar da vida politica local.

Como posto, esse ndo é um debate téc-
nico, mais um debate politico, de “combate
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de valores” da sociedade americana dos anos
1960. Resgata-se a pertinéncia atual do de-
bate e verifica-se quais outros elementos o
atualizam e o revigoram. De modo um tanto
paradoxal e desviante, um dos argumentos dos
reformadores em favor da criacdo de um 6rgao
metropolitano era o fato de que a metrépole
nascente estava constituindo uma comunida-
de social e politica. Hoje é por razdes inversas,
pois a metrépole se fragmenta no plano social
e politico. Por isso, muitos advogam por um dis-
positivo institucional que permitiria remediar
essa fragmentagao. Na mesma ordem de ideias,
as questdes de solidariedades territoriais estao
hoje na agenda do governo metropolitano. Ain-
da, o sujeito das competitividades dos territo-
rios em uma economia globalizada volta a dar
forca a questdo institucional metropolitana. Ou
seja, na competicao da era global, aquela das
metropoles entre si, 0s municipios ndo sdo mais
suficientes para produzir a for¢a econdmica, as
amenidades e os equipamentos necessarios pa-
ra melhor se posicionar nessa louca corrida. As
aliancas e a cooperacdo institucional entre as
coletividades locais (a metrépole é uma delas)
sao importantes para que certas politicas mu-
dem de escala, para que estratégias comuns de
desenvolvimentos sejam executadas, para que
a promocao da area metropolitana seja eficaz.

Isso ndo significa que a questao insti-
tucional Unica seja a melhor alternativa nesse
novo contexto. Entretanto, ha muitos que con-
sideram a adequacdo entre o territorio funcio-
nal e metropolitano e sua organizacdo institu-
cional. Nao ha certezas teoricas ou empiricas
nessa questao.

Do mesmo modo, ndo existe nenhum
balanco internacional recente da constitui-
¢do de autoridades metropolitanas, de seu
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funcionamento e de seus resultados. Em com-
pensagdo sdo numerosos os estudos; entre-
tanto, poucas sao as estruturas institucionais
metropolitanas que se encontram no mundo,
e no dizer de Brenner sdo de natureza “dis-
paratada” em funcdo do seu estatuto politico.
No mundo como um todo, muitas experiéncias
foram feitas na busca de solugdes sustentaveis
para os governos das metrépoles.

As dificuldades de estabelecer consensos
cooperativos é uma realidade também entre
nos, e as tentativas de construcao de arranjos
institucionais que viabilizem a resolucao dos
problemas metropolitanos (como problemas
de natureza comum a diferentes niveis de go-
verno) envolvem desde mecanismos extrema-
mente autoritarios, que tém como base a forca
da lei, até a adocao de padroes democraticos
de negociacao.

Em alguns paises, como o Brasil, de pou-
ca tradicao democratica, o encaminhamento
das questdes metropolitanas se da a partir da
criacdo de uma estrutura metropolitana que se
configura por lei, acima dos governos munici-
pais. Atualmente, no Brasil, a criacdo de regides
metropolitanas se efetua por lei estadual, como
preconiza a Constituicdo de 1988, a revelia do
interesse municipal.

Nesse contexto, os municipios sao obri-
gados a atuar conjuntamente em uma série de
funcdes previamente definidas. Uma estratégia
nessa direcao seria a criacdo do “municipio
metropolitano”, realidade muito semelhante
a dos distritos federais, mas que no Brasil ge-
raria enorme constrangimento politico. Uma
outra forma de encaminhar a resolucdo dos
problemas metropolitanos, onde nédo exis-
te uma autoridade metropolitana, é o uso
de uma unidade administrativa de um nivel
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administrativo superior, com a divisdo (ou nao)
de competéncias, entre essa unidade e os mu-
nicipios da aglomeracao, situacdo que pode
gerar conflitos.

Arranjos podem ser identificados tam-
bém com a introdugao de coordenagdes de
base funcional, isto &, criagdo de mecanismos
ou instituicdes para prestacdo de servicos ou
fungdes especificas em territorios especialmen-
te definidos. Recurso utilizado, por exemplo, em
Barcelona e Nova York.

Finalmente, temos a experiéncia de algu-
mas regides metropolitanas onde, a despeito
de nao haver nenhum tipo de coordenagdo em
nivel supramunicipal, sdo estabelecidos meca-
nismos de cooperacdo entre os municipios com
objetivos gerais ou especificos. Isso ocorre em
situacdes de democracias consolidadas, em
que o debate democratico e a consciéncia dos
compromissos assumidos com as coletividades
levam os signatarios do poder a buscarem sai-
das que vislumbrem a sociedade mais ampla,
num esforco de acdo cooperativa, baseada na
confianca e na participagao de todos.

No entanto, a despeito dessa diversidade
de possibilidades de enfrentamento da questao
do governo da cidade metropolitana e da ges-
tdo dos problemas metropolitanos, uma cons-
tante geral ainda é o exercicio por parte dos
niveis de governo superiores de funcdes de pla-
nejamento global e estratégico, pela dificulda-
de da cooperacdo e da prestacdo de servicos de
grande envergadura como: transportes, elimi-
nacao de residuos, saneamento, meio ambien-
te, etc. E bom ter em mente que formatos de
gestdo que demandam a cooperagdo de mui-
tos atores e agéncias constituem um problema
de acdo coletiva de um grande grupo. Como
aponta a literatura, a cooperacdo nos grandes
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grupos tende a ter custos elevados e implica a
construcdo de consensos entre os diferentes ni-
veis de governo para que suas ages e recursos
convirjam ao mesmo tempo para uma dada de-
cisdo (ver Souza, 2006, p. 173).

Como afirmam Borja e Castells (2004):

[...] a reparticdo de competéncias entre os
distintos niveis de governo é uma ques-
tao complexa que depende tanto do tipo
de organizacdo metropolitana adotada,
quanto da estrutura geral do Estado, das
relagdes intergovernamentais, do grau de
autonomia das autoridades locais, etc.

Diante de tudo isso é importante lem-
brar que nas regides metropolitanas o conflito
se sobrepde ao consenso o que parece tornar
ingovernaveis essas areas. Ele tem origem em
diferentes situacdes de incerteza, envolvendo:
o financiamento das ac¢des de ambito metro-
politano, a desconfianca em relacdo a uma
possivel perda de autonomia dos municipios,
a possibilidade do aumento do gasto publico e
da burocracia e a propria definicdo do ambito
metropolitano, questao muito presente no caso
brasileiro atual.

Sabemos que no Brasil a inexisténcia de
arranjos institucionais em nivel estadual dificul-
ta atitudes de cooperacdo entre os municipios;
que os conflitos partidarios funcionam como
obstaculos poderosos a integracdo das acdes; e
que o aprofundamento das relacdes intergover-
namentais tende a ocorrer quando a sociedade,
por intermédio de suas organizacdes, assume o
papel de cimento dessas relagdes.

A importancia de incluir o balanco de in-
tercambio de problemas comuns no “balanco
global positivo” de Matus, olhando a realidade
metropolitana brasileira, esta na tentativa de
potencializar iniciativas ja existentes no Brasil
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Balanco
da gestao politica

Balanco
macroeconémico

Balanco de intercdmbio
de problemas especificos

>

Balanco de intercdmbio
de problemas comuns

Fonte: llustragdo elaborada pelas autoras (com base em Matus, 1996a).

de constituicao de pactos territoriais (como
pactos politicos) para resolucdo desse impas-
se institucional. Assim como abrir, a partir do
saldo desse balanco, novas possibilidades para
melhoria das relacdes intergovernamentais vi-
sando a boa governanca urbana.

Como nos ensina Matus (1996a), a arte
e a técnica de governar consistem em produ-
zir, mediante compensagdes, um balanco global
positivo. Isso significa dizer que a qualidade da
gestdo governamental se apresenta no balanco
politico global, o qual necessita ser positivo pa-
ra o governante nao sofrer perda de capital po-
litico. Isso porque "“um saldo negativo do con-
junto da gestdo representaria um saque contra
o capital politico do governante” (Matus, 1996,
p. 34). Incluimos nesse balanco global um novo
elemento, que da respaldo para o tratamento
dos problemas metropolitanos, como proble-
mas territoriais de interesse comum.

Como vimos, a capacidade governa-
tiva tem a ver com a lideranca politica que o
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governante tem na comunidade como um todo,
uma vez que o desempenho de governo nao
depende s6 das agdes concretas que o governo
é capaz de implementar, mas também da capa-
cidade que o governo tem para manter uma ta-
xa razoavel de governabilidade, de administrar
o0 processo de legitimacdo do poder politico e
de dar conta da dimens&o politica do desempe-
nho governamental.

A medida que a gestdo publica esta
sempre sendo avaliada pelo cidadao, para o
governante ser considerado competente e efi-
ciente ao término de seu mandato, faz-se ne-
cessario realizar uma gestdo bem-sucedida, e
para tanto é preciso ter saldos positivos nos
balancos de gestdo. Em se tratando dos mu-
nicipios que compdem regides metropolita-
nas, cabe ao governante compensar também
os efeitos do balanco de intercambio de pro-
blemas comuns, de forma a que seja possivel
manter a sustentabilidade politica da gover-
nanga metropolitana.
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Projeto de governo

Sintese da proposta ‘

Triangulo de governo ‘

Governabilidade

Balanco
macroeconémico

Balanco de gestdo
politica
Bom governo

metropolitano

Balanco de intercambio
de problemas
especificos

—
Balango de intercambio
de problemas comuns
— ¥

Capacidade de governo

Fonte: llustracdo elaborada pelas autoras (com base em Matus, 1996).

Persiste um vazio institucional no que
diz respeito a governanca compartilhada,
que,entendemos, deve ter como base de sus-
tentacdo uma acdo coletiva, fazendo com que
diversos atores cooperem em um territério para
produzir o bem comum. Isso implica a necessi-
dade da construcao de consensos, no que diz
respeito aos diversos objetivos dos 6rgaos de
diferentes governos envolvidos, a fim de que
suas agdes e recursos convirjam simultanea-
mente para uma dada decisdo.

0 Balanco de intercambio dos
problemas comuns e 0 “mal
publico metropolitano”

Visando contribuir no debate contemporaneo
acerca da construcdo da governanca metropo-
litana, introduzimos o conceito de “mal publico
metropolitano” (Lacerda, 2011) na analise do
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“planejamento adaptativo"”, conceito esse que,
na nossa visao, permite refinar o entendimento
dos problemas metropolitanos de coordenacao
da circunscricdo territorial ("cidade metropoli-
tana", Andrade e Clementino, 2007) no campo
politico-administrativo.

Em seu modelo de anélise, Lacerda
(2011) denomina “mal publico metropolitano":

os custos compulsérios consumidos por
um municipio em funcao de sua integra-
¢do socioespacial a uma regido metropo-
litana. Tais custos podem ser sanitarios,
habitacionais ou relacionados a execugao
das mais diversas politicas publicas, e séo
causados por condutas (ativamente per-
sequidas ou relativamente toleradas) de
outros municipios na regido. E parte in-
tegrante dessa definicao a nogdo de que
o consumo compulsério do mal publico
pode ser interrompido ou efetivamente
reduzido via cooperagao intermunici-
pal. Também pressuponho aqui que tais
custos compulsérios sao, em algum mo-
mento, percebidos pelos entes municipais.
(Lacerda, 2011, p. 156)
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Concordamos com Lacerda (2011) quan-
do ele parte do principio de que o consumo
compulsério do mal publico pode ser interrom-
pido ou efetivamente reduzido via cooperagao
intermunicipal, mas acrescentamos que, em se
tratando de regido metropolitana (cidade me-
tropolitana), o consumo compulsério do mal
publico pode ser interrompido ou efetivamente
reduzido via cooperagdo intergovernamental,
porque outro ente da federagdo exerce, a nosso
ver, um importante papel no processo de cons-
trucdo do “bem publico metropolitano” — o go-
verno estadual.

Na opinido de Lacerda (2011, p.164), no
caso brasileiro, “a resolucao pontual desses
descompassos pelo governo estadual nao é
obvia e nem deve ser vista prima facie como
a solugdo estavel por exceléncia”. Do ponto de
vista analitico torna-se interessante identificar
0 nexo entre o “consumo do mal coletivo” e
as estruturas de governanga metropolitana.
Uma saida seria que um ente supramunicipal
no nivel local assumisse (em maior proporcao)
0s custos desse descompasso de consumo dos
bens publicos, como, por exemplo, o estado fe-
derado, que no Brasil, assim como o municipio,
¢ um ente federado em parceria com os munici-
pios metropolitanos.?

Como na gestdo das politicas publicas,
no Brasil contemporaneo, os trés entes fede-
rativos (Unido, estados e municipios) assumem
as chamadas competéncias comuns, tendo em
vista o atendimento do interesse publico, e, de
acordo com o principio da subsidiariedade, as
atribuicdes que afetem dois ou mais municipios
certamente se inserem no ambito da compe-
téncia do Estado, sdo os chamados interesses
publicos intermunicipais ou estaduais; defende-
mos a tese de que o estado é um protagonista
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a construcdo técnico-politica de governanga
metropolitana. Segundo Lomar, o principio da
subsidiariedade ressalta que:

[...] todas aquelas atribuicbes que possam
ser exercidas pelo Municipio ndo devem
ser exercidas pelo Estado ou pela Unido,
aquelas que afetem dois ou mais munici-
pios certamente se inserem no ambito da
competéncia do Estado; sdo os chamados
interesses publicos intermunicipais ou es-
taduais. E aquelas questdes mais abran-
gentes que afetem dois ou mais estados
sd0 0s interesses interestaduais e, portan-
to, nacionais. E claro que essa divisdo ndo
é absoluta, porque na maioria das situa-
coes, esses interesses se interpenetram.

Concordamos com Wilson et al. (2010),
quando, apds analise das estr