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Tabela 1 - Taxa de mortalidade hospitalar por tipo de fluxo nas
metrépoles

Fonte: Sistema de Informacao de Vigilancia Epidemiolégica da Gripe (SIVEP Gripe)
do Ministério da Satde. Disponivel em: https://opendatasus.saude.gov.br/. Acesso em:
set. 2021.

Ao se considerar o tipo de fluxo, o maior percentual de
6bitos nas metropoles foi registrado em Recife, entre os pacientes
transferidos entre os municipios do entorno. Nesse caso, 61%
deles evoluiram para 6bito, praticamente o dobro da mortalidade
hospitalar por Covid-19 registrado no pais. Ja em Vitéria, onde
vimos que o fluxo entre entorno e nucleo ndo prevalece, ao
contrario de todas as outras metrépoles, o percentual de 6bitos
entre os transferidos entre entorno e nucleo é de 51,9% Ao
mesmo tempo, essa metropole registra uma alta mortalidade
também entre aqueles que foram transferidos do nucleo para o
entorno, chegando a um percentual de 48,2%, o que resulta em
uma alta taxa de mortalidade hospitalar geral.

No caso da mortalidade hospitalar, é preciso registrar que
nao se verifica um padrao que indique um tipo de fluxo que
prevaleca sobre os demais (Tabela 1). Ha casos de metrépoles
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em que a maior taxa € registrada no fluxo entorno-nucleo,
enquanto em outras é registrada no fluxo entorno-entorno.
Em uma minoria delas, a maior taxa estd, por sua vez, no fluxo
nucleo-entorno. Essa diversidade de situagoes torna ainda mais
necessario se aprofundar a investigacao dos efeitos da organizacao
territorial nos desfechos da pandemia. Além disso, nao s6
espelha a complexidade e a diversidade do quadro metropolitano
brasileiro, mas também evidencia uma condi¢do metropolitana
intrinseca a organizacao social e politica do pais, adicionando
desafios para a gestao publica dos grandes problemas nacionais.

9. Consideracoes finais

Nossos maiores espacos urbanos constituem territérios
bastante complexos onde estao concentradas simultaneamente
parte substancial da capacidade produtiva do pais e dos dilemas
e desafios societarios do desenvolvimento nacional. Mas sobre
elas inexistem institui¢cdes politicas em condi¢oes de dota-las
de capacidade minima de governabilidade (RIBEIRO, 2004).
Nelas ainda prevalecem regimes de governanca orientados pelos
interesses das forcas mercantis e rentistas e marcados por agoes
publicas fragmentadas no espa¢o e no tempo. Além de aspectos
relacionados a suas posicoes na reder urbana e seu altos niveis de
conectividade, é provavel que muitos desses dilemas aparecam
para explicar as variacoes e os impactos locais da pandemia
nas metropoles, tornando-se um pressuposto para futuras
investigacoes.

Embora de carater exploratorio, este texto buscou adicionar
mais uma camada de conhecimento sobre um tema complexo
que ird, sem duavida, ocupar o debate publico e a agenda de
pesquisa no Brasil e no mundo durante muito tempo. Vimos que
as metropoles brasileiras foram desproporcionalmente atingidas
pela pandemia, com um efeito mais negativo sobre os municipios
dos entornos metropolitanos, que, em muitos casos, apresentam
mortalidade superior a outros pontos da rede urbana. Ao
mesmo tempo, a interioriza¢ao de casos e 6bitos nao aliviou por
completo os efeitos devastadores da pandemia sobre os espacos
metropolizados, na medida em que muitos deles respondem
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proporcionalmente por um numero de 6bitos muito superior a
sua participacdo na populacdo.

Os dados explorados neste texto na perspectiva
metropolitana também confirmam o papel dos nucleos, dos
espacos que gravitam em torno deles e das conexoes territoriais
das quais as metrépoles fazem parte na dinamica de disseminacao
da Covid-19 pelo territério brasileiro. Contudo, cabe ainda, em
outro momento, aprofundar as investigacoes sobre o lugar das
metrépoles no espalhamento da doenca no interior de seus
estados e na rede de influéncia de cada uma delas.

De forma geral, constatamos também que, da mesma forma
que a rede urbana brasileira facilitou a entrada e a disseminacao
do virus pelo pais através de suas principais cidades polo, uma
apropriada compreensao do papel estruturador das metrépoles
no territério nacional poderia ter contribuido com ac¢oes de
mitigacao previstas e sugeridas por inumeros especialistas.

Como muitos outros aspectos da sociedade brasileira, nossa
condicao metropolitana parece ter sido ignorada. Do mesmo
modo, o reconhecimento da complexidade territorial das
metropoles poderia ter contribuido para a contencao do virus
nas fases iniciais. Além disso, o ndo aproveitamento dos ativos
importantes presentes nesses espacos, como universidades e centros
de pesquisa, revela mais um dos contrassensos no enfrentamento
publico de uma pandemia de efeitos devastadores. Pelo contrario,
as metrépoles parecem ter desempenhado um papel negativo,
como espalhadoras da doenca e potencializadoras de seus efeitos,
de modo que a forma como a pandemia atingiu os territérios
metropolitanos parece espelhar, mais que nunca, suas dinamicas
socioespaciais disfuncionais e suas insistentes desigualdades.
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CAPITULO 6

Sustentabilidade em arquitetura
e urbanismo: uma atualizacao

apos a Covid-19

Lucia Shimbo

1. Introducao: sustentabilidade e efeitos da
pandemia na constru¢ao e no mercado imobilidrio

Este capitulo é uma versao revisada e ampliada do texto
que escrevi para a prova escrita do meu concurso
para livre-docente no Instituto de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de Sao Paulo (IAU-USP), ocorrido em novembro
de 2020'. Passados 18 meses, redijo agora este ensaio tendo
vivido (e ainda vivendo) a pandemia da Covid-19 e levando
em considera¢ao tanto a reflexdo proposta pelo livro sobre o
antropoceno, as metrépoles e as politicas urbanas e de saiade,
quanto os impactos imediatos da pandemia nas dinamicas
imobiliarias e no setor da construcao civil no Brasil.

O tema da prova era sustentabilidade em Arquitetura e
Urbanismo. Ele estda presente na minha trajetéria desde o meu
Trabalho Final de Graduacdo na Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da USP (FAU-USP) quando desenvolvi um projeto e
acompanhei a obra de uma edificacio em madeira certificada,
em 2001. Naquele momento o debate sobre sustentabilidade se
introduzia no ensino de Arquitetura com algumas ressalvas. No
caso, o meu orientador, que apresentava grande experiéncia em
desenvolvimento de projetos de arquitetura, me dizia que hd muito
tempo a arquitetura moderna ja aplicava os principios que hoje
sao considerados como integrantes da “arquitetura sustentavel”.

! A versao original da prova foi publicada na revista Risco. Ver: SHIMBO, L. Z.
Sustentabilidade em Arquitetura e Urbanismo: um ponto sempre presente. Revista
Risco, v. 19, p. 1-8, 2021.
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Exatamente dez anos depois, em 2011, esse foi o ponto
sorteado para minha aula didatica no concurso para professora
doutora do IAU-USP, na época, Departamento de Arquitetura e
Urbanismo da Escola de Engenharia de Sao Carlos (EESC-USP).
Na aula, abordei os critérios a serem levados em conta durante
o processo de elaboracao de projeto arquitetonico e urbanistico
considerando tanto a perspectiva critica sobre sustentabilidade
quanto as solugdes sociotécnicas aplicadas ao urbanismo, a
arquitetura e a constru¢ao. Quase dez anos depois, em 2020, esse
tema foi sorteado novamente na prova escrita do meu concurso
para livre-docente no TAU-USP.

Entre esses momentos, procurei atualizar essa abordagem
sociotécnica sobre sustentabilidade que muito se difundiu desde
entdo, havendo o aumento significativo de artigos e revistas
cientificas internacionais dedicadas a ela e cotejala com os
estudos da economia politica urbana, que foram as referéncias
principais das pesquisas que desenvolvi nos ultimos anos.

A partir desse cotejamento pude desenvolver o principal
argumento a ser apresentado neste capitulo, qual seja: as inovacoes
sociotécnicas que tém como horizonte a sustentabilidade da
vida humana na Terra (cuja permanéncia estd cada vez mais
ameacada, ndo apenas a natureza) precisam ser consubstanciadas
com as analises e perspectivas da teoria do valor, da governanca
urbana e da contabilidade critica. Caso contrario, elas podem
permanecer na excepcionalidade do protétipo ou na reduzida
mitigacao de danos ambientais ou, ainda, restritas a certos
mercados que podem pagar por tais inovacoes, sem tocarem nas
questoes estruturais que orientam os processos de acumulacao
no capitalismo.

A eclosao da pandemia da Covid-19 logo no inicio de 2020
reforcou algo que o debate sobre sustentabilidade hd muito vem
colocando: a relacao direta entre atividades econémicas, fluxos
de pessoas e de mercadorias € consumo de recursos naturais. A
data em que as atividades realizadas pela humanidade extrapolam
a biocapacidade da Terra ocorreu trés semanas antes em 2020,
se comparada a de 2019, revertendo uma tendéncia histérica de
antecipacao dessa data. Até os anos 1970 essa biocapacidade era
suficiente para atender a demanda anual por recursos naturais.
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Em 2019, esse Dia de Sobrecarga da Terra ocorreu em 29 de
julho, data mais precoce registrada até entao. Em 2020, foi em
22 de agosto®. Contudo, em 2021 o dia voltou a ocorrer em 29
de julho®.

O impacto doisolamento social foiimediato e fugaznareducao
do consumo de recursos naturais. Nem mesmo a magnitude da
pandemia abalou as estruturas do capitalismo e ela s6 acentuou
a crise multidimensional que ja estdvamos vivendo. Segundo
Nancy Fraser (2014), essa crise se revela em trés vertentes-chave
indissocidveis: a vertente ecolégica (tendo em vista o aquecimento
global), a vertente da financeiriza¢do e a vertente da reproducao
social (englobando a totalidade do trabalho).

No setor da construcdo civil, responsavel pela producao
de edificios e de infraestrutura urbana, essas trés vertentes se
traduzem nos processos de financeirizacao urbana, nos quais
ha o aumento de investidores financeiros e da reintermediacao
financeira nas estruturas de propriedade de titulos e de iméveis;
no maior endividamento das familias e no encarecimento da
vida urbana, agravando os processos de espoliacao imobilidria e
financeira; e no aumento dos impactos gerados diretamente pelo
setor, pelo uso indiscriminado de cimento e a¢o, além de sistemas
de climatizacao artificial®. Essa crise se manifesta também pela
materialidade fisica nos territérios habitados no planeta e é nesse
entrecruzamento que este artigo procura contribuir, a partir da
discussao da arquitetura e do urbanismo.

2. Alguns efeitos da pandemia na construgao e no
imobilidrio

No Brasil, a constru¢ao foi um dos poucos setores que nao
parou com as primeiras medidas de isolamento social, logo no

? Esse fato foi bastante divulgado em reportagens, como por exemplo em https://
www.terra.com.br/noticias/pandemia-atrasa-dia-de-sobrecarga-da-terra,c21e29c3
9d4a327a82ad0a58091af572jclcrObl.html. Acesso em: 26/04,/2022.

* Disponivel em: https://www.politize.com.br/dia-da-sobrecarga-da-terra/. Acesso
em: 26/04,/2022.

*H4 uma ampla bibliografia internacional e nacional sobre financeirizacao urbana,
destaco em especial os interessantes “estados da arte” presentes em Halbert e
Attuyer (2016) e Klink e Souza (2017).
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inicio da pandemia. Apés a crise financeira mundial no final de
2008, esse setor passou por grandes oscilacoes em seu Produto
Interno Bruto (PIB). O carater anticiclico do programa Minha
Casa, Minha Vida, lancado em 2009, e a capitalizacao das
grandes empresas de construcdo e incorporadoras imobilidrias
colaboraram para uma evolucao positiva do PIB da construcao,
inclusive mais elevada que o PIB total. A partir de 2014, com a
recessao econdmica e crise politica do pais, essa tendéncia de
crescimento se inverte € a variacao passa a ser negativa e, agora,
bem abaixo da variacao do PIB total. Em 2016, foi a maior taxa
negativa de variacao do PIB da construcao desde 2008, chegando
a 10% negativos. A construgao volta a crescer a partir de 2019,
diminui em 2020, mas se eleva vertiginosamente em 2021. Nesse
ano, enquanto o PIB total teve uma taxa de crescimento de 4,6%,
o da construcao foi mais que o dobro: 9,7% (CBIC, 2021).

Um outro indicador sobre as atividades da construc¢ao é a ven-
da de cimento, que tem a vantagem de abranger a venda no varejo,
destinada a assim considerada “autoconstrucao”. O ano de 2020
apresentou um aumento no total de toneladas de cimento vendidas
de quase 11% em relacao a 2019. Segundo a Associagio Brasileira
de Cimento Portland (ABCP), a autoconstrucao foi o elemento dife-
rencial para a recuperac¢do das vendas, que foram abaladas no inicio
da pandemia, e contribuiu para o aumento da demanda por cimen-
to, principalmente, destinada as reformas residenciais e comerciais’.

Essas oscilacoes também podem ser percebidas no setor
imobilidrio. Tomando como exemplo a cidade de Sao Paulo, houve
uma reduc¢ao no nimero total de unidades residenciais lancadas
a partir de 2015, imediatamente apds a recessao econoémica de
2014. Desde 2007, o ndmero de lan¢camentos se aproximava do
patamar de 37 mil unidades por ano, com varia¢gbes para mais
ou menos, até 2014. Em 2015 foram 23 mil unidades e, em 2016,
19 mil. A partir de 2017 inicia-se uma tendéncia de aumento,
chegando a 65 mil unidades lan¢adas no ano de 2019. Em 2020
esse namero tem uma reducao de 8% e, em 2021, bate-se o
recorde desde 2004, com o lancamento de aproximadamente 82
mil unidades (SECOVI, 2021).

5 Disponivel em: https://abcp.org.br/vendas-de-cimento-crescem-11-em-2020,/.
Acesso em: 28/04/22.
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Além desses numeros, houve mudancas na natureza dos
investimentos imobilidrios com a pandemia da Covid-19. Entre
elas, a mais direta e evidente foi o aumento do parque imobilidrio
logistico brasileiro. Magnani e Sanfelici (2022) argumentam que
esse aumento decorre de duas forcas principais. Em primeiro
lugar, ao impedir ou diminuir a mobilidade das pessoas, a
pandemia fortaleceu o setor varejista em sua modalidade de
e-commerce, demandando mais espaco para centros de distribuicao
de mercadorias (galpdes logisticos). Em segundo, as quedas
na taxa de juros impulsionaram a procura por investimentos
financeiros alternativos mais rentdveis, entre os quais, os Fundos de
Investimento Imobiliario (FIIs). Houve um crescimento expressivo
no numero de FIIs registrados no pais, a partir de 2010, e durante
a pandemia a criacao de FIIs especializados em galpoes logisticos
superou os FIIs de segmentos imobilidrios mais tradicionais, como
lajes corporativas e escritérios (MAGNANI, SANFELICI, 2022).

Esses nuimeros revelam que tanto o setor da constru¢ao
quanto o mercado imobilidario foram pouco afetados pela
pandemia. Em ambos, a tendéncia de crescimento das atividades
que ocorria desde 2018 foi um pouco abalada em 2020 e foi
retomada fortemente em 2021.

O aumento dos investimentos em FIIs, como demonstrado,
a elevacao da emissao de Certificados de Recebiveis Imobiliarios
(CRIs) na ultima década (MELAZZO et al., 2021) e a consolidacao
do campo das incorporadoras de capital aberto, cada vez mais co-
lonizadas por instrumentos financeirizados de avaliacao (SHIMBO
et al., 2022) reforcam que houve uma expansao e, a0 mesmo tem-
po, um aprofundamento dos processos de financeiriza¢ao urbana,
ja identificados pela primeira onda de estudos no Brasil®.

Para além do setor imobiliario, no vocabulario nativo dos
profissionais das financas, esta em curso um processo de financial
deepening com um exponencial aumento da participa¢ao de
pessoas fisicas na Bolsa de Valores (B3), nos ultimos anos. Entre
2011 € 2017, o patamar era de aproximadamente meio milhao de
CPFs investindo na Bolsa. A partir de 2018, esse nimero comeca

% Entre os autores dessa primeira onda de estudos sobre financeiriza¢do urbana no
Brasil, destaco: Fix (2011), Shimbo (2012), Sanfelici (2013), Royer (2014), Rolnik
(2015) e Rufino (2016).
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a crescer, chegando a mais de 3 milhées em 2020 até alcancar 5
milhoes de investidores pessoas fisicas em 20217.

Ao mesmo tempo, a taxa de desocupacao no pais bateu
recorde em 2020, chegando a quase 15% do total da forca de
trabalho, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua)®. Entre 1985 e 2020, as
areas urbanizadas do Brasil praticamente dobraram de tamanho,
com a taxa geométrica de crescimento superior a taxa nacional
(respectivamente, 1,95% e 1,45% a.a.). Mesmo que a maior parte
da expansao das dreas urbanizadas tenha ocorrido em dreas
consideradas periurbanas, com uso misto entre agricultura e
pastagens, ¢ relevante que 13% tenham ocorrido em areas de
vegetacdao nativa - sendo que na regiao Norte esse percentual
passa para 32%. Além disso, nesse periodo, houve um aumento
das dreas urbanizadas do tipo favela (correspondendo a 100 mil
ha) e em localizagées com alta declividade, ou seja, acima de
30% de declividade, com maior risco a deslizamentos (PROJETO
MabBIOMAS, 2021). Mesmo considerando esse periodo mais
ampliado dos ultimos 30-40 anos, esses numeros indicam a
centralidade dos processos de urbanizacdo nas dindmicas
territoriais e econoémicas do pais, com alguns alertas quanto as
dimensoes ambiental e social.

No geral, esse breve apanhado de nimeros e fatos recentes
nos mostra que a crise causada pela Covid-19, que teria enorme
potencial para se revisar as estruturas de producao que geram
impactos ambientais e que causam desigualdades sociais, ha
bastante tempo criticadas nas abordagens da sustentabilidade,
nao foi suficiente para se questionar e alterar tais estruturas.
Daqui a importancia de se colocar lado a lado as tarefas da critica
e da inovacdo sociotécnica, nao apenas tecnoldégica, no campo
ampliado dos estudos urbanos. Nesse sentido, este capitulo
procura recuperar as noc¢oes de sustentabilidade em arquitetura
e urbanismo mobilizadas pelas abordagens sociotécnicas e as

7 Disponivel em: https://conteudos.xpi.com.br/acoes/relatorios/rumo-aos-5-
milhoes-de-investidores-na-bolsa-em-2022-xp-monitor/. Acesso em: 27/04,/22.

% Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho,/9173-pesqui-
sa-nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-trimestral. html? =& t=series-histori-
cas&utm_source=landing&utm_medium=explica&utm_campaign=desemprego.
Acesso em: 27/04/22.
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criticas da economia politica urbana sobre algumas iniciativas
que procuram contemplar a dimensao ambiental.

Ap6s uma breve apresentacao da nogao de sustentabilidade e
de antropoceno, este capitulo estd organizado em duas tendéncias
importantes identificadas no debate sobre sustentabilidade em
arquitetura e urbanismo: i) as abordagens sociotécnicas; e ii)
as abordagens da economia politica urbana. Nas consideracoes
finais, apresento algumas proposi¢oes alternativas aos modos de
se mensurar o desenvolvimento sustentdvel e de se precificar a
natureza e os servicos urbanos.

3. A nocao de sustentabilidade

A sustentabilidade pode ser encarada tanto como um
horizonte que orienta as prdticas quanto um conceito teoérico.
Diante desse seu duplo aspecto, apresenta multiplas abordagens
e ¢ uma nocao que foi sendo construida e revisada ao mesmo
tempo que se difundia amplamente na sociedade, no mercado, nas
politicas publicas e nas pesquisas cientificas. O debate se iniciou
nos anos 1960, quando o Clube de Roma introduziu a ideia de um
crescimento econémico estavel, e se difundiu, sobretudo, a partir
dos anos 1990. A preocupacao inicial se relacionava a finitude
dos recursos naturais € um marco nesse debate foi o Relatério
Brundtland, quando foi apresentada a ideia de se promover um
desenvolvimento sustentdvel para o presente que considerasse as
necessidades das geracoes futuras. A partir dos anos 2000, as
dimensoes sociais, econoémicas, politicas, culturais e éticas foram
incorporadas junto com a questao ambiental.

Hoje nao existe uma concepcao definitiva ou canoénica da
sustentabilidade, diante de seu carater contestado e multifacetado,
além da complexidade dos sistemas socioecolégicos aos quais
se refere, podendo ser reivindicada tanto numa perspectiva
normativa quanto filoséfica (BIBRI; KROGSTIE, 2017).

No Brasil, a perspectiva critica da defini¢ao proposta por Henri
Acselrad (2007), a meu ver, escapa do cardter normativo e atribui um
estatuto teérico-filos6fico a concepgao, relacionando-aa dimensao da
reproducao social. Segundo o autor, a sustentabilidade diz respeito
ao modo de se pensar a dura¢do da base material da sociedade
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ao longo do tempo, levando-se em consideracao principios éticos
e politicos que regulem o acesso, o consumo e a distribuicao de
recursos ambientais, aqui entendidos como os impactos reciprocos
das distintas praticas socioespaciais (ACSELRAD, 2007).

Mais recentemente, a no¢ao de antropoceno surge como um
importante catalizador para que hajaaarticulacao necessaria entre
as ciéncias ambientais e as ciéncias humanas. Idealizada na virada
do século XXI por um ganhador de Prémio Nobel de Quimica
e de um bidlogo-gedlogo, ela foi formalmente adotada pela
comunidade internacional dos gedlogos em 2016 para designar
a era geoldgica atual na qual as atividades humanas prevalecem
sobre a configura¢ao da biodiversidade da Terra. Se comparada
com as noc¢oes de sustentabilidade e de desenvolvimento
sustentdvel, o antropoceno apresenta a vantagem de se referir a
uma realidade fisica objetiva e mensuravel (como as mudangas
climaticas), a0 mesmo tempo que coloca a humanidade no centro
das responsabilidades desses impactos, cada vez mais globais
e acelerados, tanto no passado quanto no futuro (BARDET;
SHIMBO; CARVALHO, no prelo).

No Brasil, essa no¢ao vai mobilizar cientistas que se dedicam
as mudancas climadticas, que ja sao sentidas e mensuradas no
pais (aumento de chuvas fortes e, ao mesmo tempo, de secas
histéricas) nos ultimos 40 anos, provocadas pela intensa atividade
econémica de mudanca de uso do solo (principalmente, a
conversao de florestas em pasto). No dossier especial da Revista
USP sobre clima publicado em 2014, a no¢ao de antropoceno ja
havia sido mobilizada (ARTAXO, 2014). Entretanto, no debate
especifico sobre arquitetura e urbanismo, essa noc¢ao ¢ ainda
pouco mobilizada no Brasil, se comparada com a trajetéria mais
antiga da discussao sobre sustentabilidade.

4. Sustentabilidade em urbanismo, arquitetura e
construcao

Em relacao as cidades e aos edificios, duas tendéncias
principais de estudos contribuem para a compreensao
da sustentabilidade (HALL; FOXON, 2014). A primeira
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diz respeito as transi¢oes sociotécnicas dentro do campo
ampliado das ciéncias e da tecnologia (mais conhecido pelo
acronimo em inglés STS: Sciences, Technology and Society),
que decompoem a complexidade do fendmeno em sistemas
de transi¢do para futuros sustentdaveis. Esses sistemas, que
englobam tecnologias, instituicoes, praticas e estratégias de
negoécios coevoluem para produzir trajetérias mais ou menos
voltadas a economia de baixo carbono, visando a reducao das
emissoes de gases de efeito estufa (GEE). A segunda tendéncia
se refere a economia politica urbana que procura analisar as
coalizdes, as agéncias, as estratégias dos diferentes agentes da
producdo e da governanca urbana que, por sua vez, procuram
implementar aquelas inovagoes sociotécnicas (HALL; FOXON,
2014). Junto com essa ultima, incluo também a economia
politica do meio ambiente, procurando estabelecer a critica de
como se atribui valor a natureza, no contexto do capitalismo
financeirizado.

5. Abordagens sociotécnicas

O tema da sustentabilidade é particularmente caro para os
processos de urbanizacao e para as atividades de construgdo
de edificios diante da concentracao da populacao mundial em
cidades. Mesmo ocupando uma pequena drea do planeta (cerca
de 3%) e do territério brasileiro (0,5%), as cidades abrigam
metade da populagdo mundial e sdo responsaveis por 60% a
80% do consumo de energia e 75% da emissao de carbono. A
previsao é que, em 2050, aproximadamente 70% da populac¢ao
mundial residira em assentamentos urbanos'’.

As abordagens sociotécnicas podem ser organizadas de
acordo com a escala das proposicoes, sendo a primeira mais
voltada aos assentamentos urbanos ou as cidades e a segunda, aos

® O primeiro nimero ¢é fornecido pela Organizacao das Nac¢oes Unidas (ONU).
Disponivel respectivamente em: https://www.un.org/sustainabledevelopment/
cities/. Acesso em: 15/03/2022. O segundo ¢ apresentado pelo Projeto MapBiomas,
que denomina esse territério como “dreas urbanizadas” (Projeto MapBiomas,
2021).

' Disponivel em: https://www.un.org/sustainabledevelopment/cities/. Acesso

em: 26,/04,/2022.
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edificios. Fazendo a mediacao entre uma escala mais abrangente
(territorial ou regional) e a dos edificios, Ken Yeang (1999) foi
um dos primeiros a pensar as bases para um projeto ecologico,
procurando integrar arquitetura e ecossistemas, junto com o
ciclo de vida das edifica¢coes. Segundo o autor, hd trés posturas
do arquiteto frente a necessidade de tal integracdo: i) pode-se
controlar os ecossistemas, por exemplo, ao construir um edificio
préximo a um corpo d’dgua que inunda, pode-se construir
um dique; ii) submeter-se a eles, no mesmo exemplo, pode-se
construir a edificagdo fora da drea inundavel; iii) cooperar com
os ecossistemas, seguindo o exemplo, pode-se projetar uma
estrutura que pode ser parcialmente inundada em determinado
periodo (YEANG, 1999).

No caso do urbano, sustentabilidade e desenvolvimento
sustentdvel vém sendo aplicados ao planejamento urbano desde
os anos 1990, compondo as nocoes de sustentabilidade urbana e
desenvolvimento urbano sustentdvel. Nesse sentido, as abordagens
sociotécnicas que mobilizam tais no¢oes procuram relacionar forma
urbana e equilibrio entre desenvolvimento econémico, equidade
social e protecao do ambiente (BIBRI; KROGSTIE, 2017).

Em relacdo a forma, quatro modelos se destacam no debate,
com, obviamente, transversalidades entre eles. O primeiro trata
da “cidade compacta” que considera a densidade, a compacidade
e os usos mistos. O segundo, da “ecocidade”, enfatiza os aspectos
ecolégicos, a diversidade cultural, projetos passivos de energia,
recursos renovaveis e gestao ambiental. O terceiro estd inserido na
perspectiva do Novo Urbanismo em que se priorizam as questoes
de mobilidade sustentavel, usos mistos e a diversidade cultural.
Por fim, o quarto modelo diz respeito as estratégias de conten¢ao
urbana, ou seja, de reducao da extensao das dreas urbanizadas
(JABAREEN, 2006).

Articulado a esse debate da cidade sustentavel, ha a ideia
de solucgoes inteligentes promovidas pelas Tecnologias de
Informacao e Comunicagao (TICs) a fim de se viabilizar aquelas
formas urbanas. Dai, ganhou relevancia a discussao sobre “cidades
inteligentes” (smart cities), que se divide entre as abordagens
que priorizam as tecnologias do tipo hard (transporte, energia,

(13N

residuos etc.) e aquelas orientadas “as pessoas” (tecnologias soft),
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que preconizam principios de participacao e de equidade social
e humana (ANGELIDOU, 2014).

Um extenso campo de estudos vai se dedicar aos principios de
elaboracao do projeto arquitetonico das edificacoes, sob diversas
denominagoes: arquitetura verde, arquitetura bioclimatica,
arquitetura ecolégica, arquitetura sustentavel. Assim como na
escala urbana, essa polissemia de termos acabou banalizando
essa discussio (MULFARTH, 2002). Apesar disso, a difusdao
dessas posturas, medidas e recomendacgoes revela um modo de
pensar o projeto arquitetonico e urbanistico que, de certa forma,
nao tem, a principio, elevados custos financeiros, servindo como
horizonte para mudancas nas praticas sociais.

Na virada do século XXI, as recomendacoes sobre gestao de
assentamentos humanos da Agenda 21 da Organizagao das Nagoes
Unidas (ONU) inspiraram diversos manuais internacionais de
desenho sustentavel (BUNZ; HENZE; TILLER, 2006). A partir
da segunda década deste século, é a Agenda 2030 que passa a
servir de inspiracao, na medida em que um dos objetivos do
desenvolvimento sustentdvel dessa nova agenda da ONU aborda
as cidades (Objetivo 11: Cidades e comunidades sustentaveis) e
jd incorpora as respostas a Covid-19. Esses objetivos, por sua vez,
estao orientando diferentes agéncias de fomento a pesquisa e ao
desenvolvimento e universidades'.

Uma outra tendéncia na arquitetura € na construcao
civil, especialmente no campo da engenharia, é a avaliacao de
desempenho de sustentabilidade de edificios, componentes e
materiais construtivos, bem como do ambiente imediato a eles
(DING, 2008).

Nessa perspectiva, Hastings e Wall (2012) organizam
os diversos sistemas de pontuacao ou de classificacao de
sustentabilidade em edificios, difundidos atualmente, em trés
categorias: i) Sistemas de demanda de energia acumulada, por
exemplo, avaliacdo de consumo de energia; ii) Analise de Ciclo
de Vida (ACV) que considera os recursos utilizados de ber¢o
ao “tamulo”, ou seja, ao longo de toda vida util e que requisita

' Por exemplo, na Universidade de Sao Paulo (USP) foram lancados diversos
editais especificos para projetos de pesquisa, ensino e extensao que mobilizam um
ou alguns desses objetivos, a partir de 2020.
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um banco de informacoes bastante extenso; iii) Sistemas de
avaliacdo de qualidade que atribuem pontua¢do aos aspectos
ecolégicos (por exemplo, emissdoes de GEE, consumo de
energia) e aos econdémicos e sociais (qualidade dos ambientes,
acessibilidade etc.).

Essa terceira categoria se refere aos sistemas de certificagao
ambiental de edificios. Entre eles, o Building Research
Establishment Environmental Assessment Method (BREEAM,
Inglaterra), Leadership in Energy and Environmental Design
(LEED, Estados Unidos) e Haute Qualité Environnementale
(HQE, Franca) sao os mais difundidos internacionalmente
(HASTINGS; WALL, 2012).

O problema dessa udltima categoria, de acordo com Silva
e Silva (2015), é que sdao pontuados os atributos do produto e
nao ha ferramentas que avaliem objetivamente o desempenho
ambiental desse produto. Além disso, os atributos sao tratados
isoladamente, perdendo-se o cardter global da avaliacdo. Para
superar esse problema, os autores propoem a integra¢ao entre
os sistemas de avaliacdo de qualidade (sistemas de certificacao)
com a Andlise de Ciclo de Vida. Operacionalmente, trata-se
de selecionar produtos com um numero maior de atributos
certificados, fazer escolhas de projeto amparadas na ACV,
avaliar o desempenho global do edificio e utilizar, cada vez mais,
produtos com declaracées ambientais, ou seja, que descrevem
os recursos € a energia consumidos em seus catdlogos (SILVA;
SILVA, 2015).

Dentro de uma perspectiva mais propositiva de politicas
publicas para a construgao civil brasileira, Cardoso (2013) parte
da premissa de que inovacdo tecnoldgica e sustentabilidade
dependem de fatores tanto internos, relacionados a
competitividade das empresas construtoras, quanto externos,
que corresponderiam aos “fatores setoriais” relacionados a
cadeia produtiva. Como exemplos de fatores externos, houve as
iniciativas de se controlar a qualidade das constru¢ées promovidas
por empresas construtoras — por exemplo, o Programa Brasileiro
da Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H) e o
Programa da Qualidade da Construcao Habitacional do Estado
de Sao Paulo (Qualihab) -, no final dos anos 1990, e também
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das regulamentacoes mais voltadas a dimensao ambiental que se
difundiram nos anos 2000, principalmente com a publicacao das
Normas Técnicas “Edificacoes Habitacionais - Desempenho”
(NBR 15575) em 2013 (CARDOSO, 2013).

Também houve a difusdo no mercado imobilidrio brasileiro
de alguns selos de certificagado ambiental em edificios (sobretudo
o LEED), embora se voltem majoritariamente a constru¢ao de
alto padrao, principalmente de escritérios (GRAZZIANO,
2019). Para a habita¢io, houve a iniciativa da Caixa Econémica
Federal em se criar um selo, o “Casa Azul”, mas foram poucos os
empreendimentos certificados.

Esse breve compilado procurou apontar as principais
concep¢oes  presentes no debate internacional sobre
sustentabilidade na arquitetura e nas cidades, bem como algumas
iniciativas ocorridas no Brasil, que tém como horizonte a transi¢ao
para futuros mais sustentdaveis. Mesmo com esse reconhecido
avanco em termos cientificos e tecnolégicos, essas abordagens
poderiam ser enquadradas naquilo que Acselrad (2007) denomina
como “discurso hegemonico sobre sustentabilidade urbana”, que
apresenta uma dupla dimensao: pratica, que trata de mudancas
concretas para apropriacao e gestao da cidade, e a retdrica,
que incorpora a dimensao ambiental apenas como um meio de
neutralizar a critica ambientalista. Em ambas, nao se interfere
na estrutura desigual de nossas cidades. Para o autor, para se
pensar a sustentabilidade urbana numa perspectiva democritica,
¢ necessario contar com 0s movimentos sociais para combater
os mecanismos que aumentam a desigualdade a exposicao dos
riscos ambientais, num novo modelo que garanta os direitos de
acesso aos servigos urbanos, ao invés de se promover apenas um
“urbanismo ecologizado”.

6. Abordagens da economia politica urbana

As pesquisas recentes da economia politica, da geografia e da
contabilidade critica apontam que as praticas implementadas vao
na contramao dessa aposta democrdtica, reforcando-se a hip6tese
da crise multidimensional, apontada por Fraser (2014), prépria
do capitalismo contemporaneo. Nessa perspectiva, destacarei
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aqui quatro processos pelos quais a natureza se mercantiliza, se
precifica, se privatiza e se torna rentdvel.

O primeiro se refere a producao de valor nos titulos
financeirosverdes(green bonds), cujos projetos financiados possuem
certificacio ambiental. Christophers (2018) procura articular
a teoria do valor a economia politica da natureza, enfatizando
como se calculam os riscos atribuidos as transformacoes
ambientais. Em relacdo a operacionalizacdo dos titulos verdes do
clima, o primeiro passo é padronizar o produto. Para tanto, sao
requisitados os selos de certificagdo ambiental, que integram as
abordagens sociotécnicas. O segundo passo ¢ avaliar o titulo para
que ele possa ser “fungivel” e trocado no mercado financeiro, e
aqui entram a ponderacao de risco e a classificacao de créditos,
realizadas pelos financistas e advogados. Ao final do processo,
os ganhos financeiros advém da diminuicao de pagamento de
juros por meio do afastamento do risco percebido da divida que,
por sua vez, é obtido pela avaliacdo do grau de risco do projeto
climdtico real que sera financiado (CHRISTOPHERS, 2018).

O problema, segundo Christophers (2018), é que se antes
os emissores de titulos verdes eram o Banco Mundial e outros
bancos, hoje sao as grandes corporacoes que dominam esse
mercado (por exemplo, a Unilever consta entre um desses grandes
emissores), com potencial conflito de interesse entre as partes.
Além disso, a categoria “risco”, que ja era uma especialidade das
financas, se estende para os riscos associados a transformacao
ambiental, ainda mais complexos de serem aferidos.

Embora esse caso dos titulos financeiros verdes nao seja
diretamente relacionado a arquitetura e ao urbanismo, hd o
compartilhamento dos mesmos instrumentos para se atribuir a
padronizacao almejada da certificacio ambiental.

Mais préoximo do urbano, Purcell et al. (2019) analisam a
infraestrutura da dgua no Reino Unido. Os autores partem
justamente do desafio colocado por Christophers (2018), ou
seja, de se aprofundar o didlogo entre teoria do valor, financas
e natureza, e adicionam a questao da renda. Por meio da
triade valor-renda-financas, Purcell et al. (2019) afirmam que a
mercantilizacdo de terra e de infraestrutura urbanas se baseia na
renda, além de serem tratados como ativos financeiros.
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Esse segundo processo em que a natureza se torna rentdvel a
partir de sua explora¢io no ambiente urbano se caracteriza pela
presencade grandes monopolios que controlam o sistema privatizado
de infraestrutura de d4gua e que garantem, portanto, o monopolio
de renda. Isso porque diante do cardter biofisico e insubstituivel
da agua, diminuise a concorréncia. Monopdlios verticalmente
integrados sao favorecidos e acabam por estabelecer um preco
acima dos precos de producao real, garantindo-se a rentabilidade
de seus fornecedores (PURCELL; LOFTUS; MARCH, 2020).

O terceiro processo se refere a corporatizacao das cidades
que emerge nas solucoes das cidades inteligentes sustentaveis.
Como mencionado anteriormente, “cidades inteligentes” é um
termo que ganhou forca no meio académico, empresarial e
governamental para descrever cidades que, por um lado, sdo cada
vez mais compostas e monitoradas pela computacdo onipresente
e, por outro, cuja economia e governanga estao sendo incentivadas
pela inovacdo, criatividade e empreendedorismo. Conectar,
integrar e analisar a informacao produzida por vdrias formas
de programas e sistemas computacionais proporciona uma
compreensao mais inteligente e coesa sobre a cidade, reforcando
eficiéncia e sustentabilidade (KITCHIN, 2014).

Apesar desse desenvolvimento sociotécnico, Kitchin
(2014) alerta para o ethos neoliberal subjacente a essa visao que
prioriza solucoes tecnolégicas e de mercado para a governanca e
desenvolvimento da cidade. Ndo a toa, sdo as grandes corporagoes
(fornecedoras de sistemas de hard e de software, por exemplo,
IBM, CISCO, Microsoft, Intel, Siemens, Oracle, SAP) que se
destacam na difusdo das tecnologias que possibilitam a “cidade
em tempo real”. Um dos exemplos citados pelo autor é o Centro
de Operacoes da Prefeitura do Rio de Janeiro, implementado em
parceria com uma dessas corporacoes.

O problema € que esse processo promove a mercantilizagao
dos servicos publicos, submete a cidade a plataforma tecnolégica
especifica de determinado fornecedor (promovendo-se as
condi¢cdes de monopdlio de renda, como no caso da agua) e
fornece solu¢oes “tamanho tnico” (ou seja, um unico padrao)
para todas as cidades, sem considerar a singularidade de lugares,
povos e culturas (KITCHIN, 2014).
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Picon (2017) apontaoutros problemas das cidades inteligentes
e sustentdveis cuja ascensdo, segundo o autor, “constitui uma
revolucao genuina, comparavel em significincia ao nascimento
das grandes cidades industriais no século XIX” (p. 47). O autor
critica essa associacdo entre “revolucdo verde” e tecnologia
digital, questionando o quao verde sao as cidades inteligentes
sustentdveis na medida em que existe uma materialidade (chips,
cabos, equipamentos) que produzem uma grande quantidade de
lixo eletrénico e que ha uma perda da perspectiva historica nessa
cidade do tempo real, imersa num eterno presente (PICON,
2017).

O quarto processo aqui apresentado € a mensuragao
do desenvolvimento sustentivel na contabilidade econdémica
ambiental. Emerge aqui um outro problema que diz respeito
a afericao real da sustentabilidade, ou seja, como mensurar os
impactos ou as mitiga¢des ambientais. Jacques Richard (2013),
estudioso da contabilidade critica, destaca que a solugdo
apresentada para resolver a crise ambiental desde os anos 1990
se baseia na definicdo de um preco para o capital natural,
administrando-o a fim de minimizar as externalidades (o preco
dos danos futuros), de modo a maximizar os lucros futuros das
empresas.

Naquela época, estavam sendo desenvolvidas normas
internacionais de contabilidade queintroduziam progressivamente
a avaliacao de ativos “em valor de mercado” na contabilidade
legal das empresas — um novo tipo de contabilidade voltada ao
futuro, dando uma informacao sobre seu valor justo, que era
diferente da contabilidade de custo histérico (custo de compra
ou de producdo + depreciagao sistematica dos ativos).

O modelo de “contabilidade econ6émica e ambiental
integrada” proposta pelas instituicoes da ONU e, sobretudo, a
medicao do capital de uma na¢ao promovida pelo Banco Mundial
contemplam essa alteracdo nos principios da contabilidade. No
caso do Banco Mundial, o valor atribuido a uma nacao leva
em conta trés capitais: financeiro, natural e social. O primeiro
(“financeiro”) é¢ medido a um custo histérico ao passo que o capital
natural é calculado com base no valor atualizado dos servicos
futuros prestados pela natureza - o que implica encontrar um
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preco a eles (RICHARD, 2013, p. 84). O desenvolvimento das
nacoes ¢ considerado assim como uma “gestdo de portfélio”.
Todo o raciocinio é baseado em dados de fluxo de caixa futuro,
alguns dos quais, como a quantificacao dos danos ambientais, sao
avaliados com base em pesquisas de opinido dos consumidores.
A critica de Richard (2013) é que nao ha equilibrio entre os
trés capitais e nao ha reconhecimento cientifico que mensure
a capacidade de suporte do capital natural. Ao final, o capital
financeiro ¢ aquele privilegiado no modelo (RICHARD, 2013).

Esses quatro processos, mencionados sinteticamente acima,
indicam que mesmo aquelas iniciativas sociotécnicas que visam
a transi¢ao para um futuro sustentavel esbarram na dominancia
das financas, com seus agentes e seus instrumentos, e das grandes
corporacoes, na qual as agéncias multilaterais e Estados servem
como apoio ou como viabilizadores desses processos.

7. Consideragdes finais: algumas proposicoes

De um lado, as inovagoes sociotécnicas que buscam
o horizonte da sustentabilidade urbana e na arquitetura e
construc¢ao avanc¢aram bastante no século XXI e tornaram possivel
e mais préximo um cendrio que mitigue, sobretudo, os impactos
ambientais - como demonstrado, por exemplo, pelo aumento da
sofisticacao dos sistemas de avaliacdo de desempenho ambiental,
notadamente, com a difusao da Analise de Ciclo de Vida, ou por
programas e normas que assegurem a qualidade dos processos
e produtos.

De outro, os estudos da economia politica urbana
demonstram que essas inovacoes podem ser apropriadas
pelos agentes privados permitindo a obtenc¢ao ainda maior de
ganhos financeiros e bloqueando qualquer perspectiva de uma
distribuicao mais equitativa. Os mecanismos de producao do
valor na financa verde, a apropriacao de renda na infraestrutura
urbana que utiliza diretamente a natureza (a dgua), a possibilidade
que grandes corporacoes passem a administrar as solucoes
sustentdveis e a contabilidade econémica ambiental que prioriza
apenas o capital financeiro nos alertam para os riscos inerentes
ao uso e a disseminacao daquelas inovagoes.

186



Sustentabilidade em arquitetura e urbanismo: uma atualizacdo ap6s a Covid-19

Entretanto, isso nao significa que nao hd um esforco teérico-
concreto de se articular essas duas abordagens e de se elaborar
proposicoes que minimizem tais riscos. Finalizo este capitulo com
dois exemplos de proposi¢coes, para que nos inspiremos neste
periodo de aprofundamento de crises, acentuado pela pandemia
da Covid-19.

O primeiro ¢ a estrutura contabil alternativa, proposta por
Rambaud e Richard (2015), que procura levar a sério a existéncia
daqueles trés capitais (financeiro, natural e social) e aplicar a todos
eles os mesmos mecanismos de protecdo que, historicamente,
sao apenas utilizados para o capital financeiro. Nessa estrutura,
¢ considerado o custo de gestao baseado nos principios de
conservacao ambiental e ndo apenas na avaliacio de danos
ambientais futuros. Se ha uma regra de ouro na contabilidade,
que ¢é o principio da amortizacao ou da depreciacao, ou seja, o
custo de manutencao e de reposicao de mdquinas e instrumentos,
esse principio precisa ser aplicado para os trés capitais, baseado
em taxas monetdrias de dados reais e ndo apenas em expectativas.
Os autores propoem a “Tripla Depreciacao: ambiental, social
e financeira” na contabilidade geral de paises e de empresas
(RAMBAUD; RICHARD, 2015).

O segundo exemplo é a smart grid (“rede inteligente”),
voltada a transicao de baixo carbono dos sistemas de distribuicao
de energia empregados no Reino Unido. Hall e Foxon (2014)
destacam que, na regulacdo inicial da privatizacdo desses
sistemas, a férmula de calculo para se remunerar os fornecedores
considerava a quantidade de consumo de energia e dela eram
subtraidas as despesas de capital e de operacdo. Na segunda fase,
a partir de 2015, para se calcular as receitas dos fornecedores,
o governo passou a considerar os incentivos, as inovagoes e 0s
resultados. Assim, a inova¢dao em prol da economia de baixo
carbono de fato implementada pelo fornecedor foi incorporada
na féormula de calculo (HALL; FOXON, 2014).

Apesar de poucos, esses exemplos apontam a possibilidade de
se pensar em sistemas e tecnologias sustentdveis na arquitetura e
no urbanismo que integrem os principios de projeto, os materiais
e as fontes de energia adequados e devidamente mensurados
para uma transicao socioecolégica, baseada na economia de
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baixo carbono, a estrutura dos agentes e das instituicoes que
os implementam e os financiam nas cidades. Os exemplos nao
se esgotam aqui e espero que sirvam como referéncias para
uma reflexdo tedrico-concreta sobre o tema transversal da
sustentabilidade em arquitetura e urbanismo que, nao apenas por
coincidéncia e sorte, me persegue na minha trajetéria académica
e de vida.
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CAriTULO 7

Saneamento basico no Brasil:
cenarios para a saude urbana

Alex M. S. Aguiar
Leo Heller

1. Introducao

O saneamento bdsico, conforme definido na legislacao
brasileira, compreende quatro componentes de servigos
essenciais a saude humana: i) o abastecimento de dgua para
consumo humano; ii) o esgotamento sanitdrio; iii) o manejo e a
disposicao final dos residuos solidos; e (iv) a drenagem das dguas
pluviais. O reconhecimento da relacao entre o saneamento
e a saude remonta a milénios, tendo ela sido vastamente
caracterizada por historiadores da saude (SILVA, Priscila
Neves et al.), sendo que cada um de seus componentes guarda
relagoes especificas com a saide publica e com a qualidade
de vida. A Organizacao Mundial da Saude (OMS) estima que
a cada ano cerca de 485 mil mortes sao causadas por doencas
diarreicas associadas a ingestao de dguas contaminadas (WHO,
2019-a), e que a insuficiéncia e a inadequacao dos servigos de
esgotamento sanitdrio causem anualmente aproximadamente
432 mil mortes por diarreia (WHO, 2019-b). A pandemia
da Covid-19, para a qual a higiene frequente das maos foi
estabelecida como uma importante barreira de prevencao do
contdgio, trouxe a luz a estreita relacdo entre agua e saude e,
mais importante, a constatacdo de que a seguranga sanitdria
de qualquer individuo guarda dependéncia com a oferta do
acesso a dgua potavel a todos.

Os mais recentes indicadores sobre saneamento basico
desenvolvidos em 2021 pelo Servico Nacional de Informacoes
sobre Saneamento (SNIS), referentes ao ano de 2020, desenham
um cenario do déficit de atendimento da populacao brasileira
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pelos servicos de saneamento bdsico. No ambito dos residuos
solidos, as informacdes de 4.589 municipios (82,4% do total do pais)
apontam que a coleta domiciliar regular dos residuos s6lidos nao
chega a 9,5% de sua populacao total. Além disso, 26,2% da massa
total dos residuos coletados nao tém disposicao final adequada em
aterros sanitdrios (MDR, 2021-a). No contexto das aguas pluviais,
as informacoes de 73,7% dos municipios brasileiros indicam que
65% das vias publicas pavimentadas em dreas urbanas nao contam
com redes ou canais pluviais subterraneos. Desses municipios,
12% também operam sistemas de drenagem urbana por meio
de um modelo misto, em que as estruturas subterraneas (redes
e galerias) recebem, indistintamente, esgotos sanitarios e aguas
pluviais (MDR, 2020-b). Ressalva-se que o lancamento final desses
efluentes combinados (dgua pluvial e esgotos sanitdrios) sem o
adequado tratamento se constitui em grave foco de contaminag¢ao
da colecao hidrica, potencializando os riscos de transmissao de
doencas e de comprometimento dos usos de nossas aguas. Com
referéncia aos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitdgrio (MDR, 2020-c), as informacoes de 5.350 municipios
(96% do total do pais) sobre abastecimento de agua e de 4.744
(85% do total do pais) sobre esgotamento sanitario apontam
6,6% da populacdo urbana sem abastecimento publico de dgua,
e quase 41% sem os servigos publicos de esgotamento sanitario.
Além disso, o tratamento dos esgotos alcancou a média nacional
de apenas 51% dos esgotos gerados, apesar de representar um
crescimento desse indice de 6,2 pontos percentuais com relacao
ao ano de 2019.

Embora os indices de atendimento aqui apontados
indiquem déficits importantes, eles revelam avanc¢os temporais,
ainda que com taxas de crescimento aquém das desejaveis.
Entretanto, a melhoria desses indices nas areas urbanas, em
especial das regioes Sul e Sudeste do pais, nao se verifica
nas demais regioes do pais, nem nas dreas rurais, nas areas
periféricas dos grandes centros urbanos ou nos municipios de
pequeno porte.

A Lei 14.026, promulgada pela Presidéncia da Republica
em 15 de julho de 2020, trouxe alteragdes importantes a um
conjunto de leis, particularmente a Lei 11.445/2007, conhecida
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como a Lei Nacional do Saneamento Basico. As alteracoes
trazidas pela Lei 14.026,/2020 podem ser sintetizadas em duas
diretivas principais: i) a limitacao da diversidade de alternativas
para prestacao dos servicos possiveis de serem adotadas
pelos municipios, titulares constitucionais dos servicos de
saneamento basico; e ii) o incentivo a ascensdo do setor privado
na prestacao desses servicos, em detrimento das empresas
publicas e/ou de cardter publico com atua¢ao de ambito local
ou regional. Uma questao central que se apresenta é se essas
alteracoes irdo efetivamente promover a universalizacao dos
servigos no pafs, ou se ao menos serao capazes de minimizar
os atuais déficits de acesso a esses servicos. As experiéncias
internacionais de privatizacdo no setor de saneamento no
mundo tém caminhado na dire¢do de reverter a prestagao desses
servicos para o setor publico, por meio de sua reestatizacao
ou remunicipalizacio - entre 2000 e 2015, ocorreram 235
casos de remunicipalizacao dos servigos de abastecimento de
agua em 37 paises, abrangendo um universo de mais de 100
milhoes de pessoas, segundo o The Transnational Institute
(TNI, 2015). Sao conhecidos os casos de remunicipalizacdao
do servico de abastecimento de dgua de Paris, em 2010, ante
evidéncias de fraudes na apropriacao de custos de operacao
e de desvios de lucros pela prestadora privada (BARRAQUE,
2012), e de Buenos Aires, em 2006, onde o descumprimento
de metas de investimento e os aumentos das tarifas levaram
o governo a reverter a concessdo (LOBINA; KISHIMOTO;
PETIJEAN, 2014).

Os impactos da privatizacao sobre os direitos humanos vém
sendo abordados sob diversos angulos. Relatério publicado pelo
segundo relator especial das Nacoes Unidas para os direitos
humanos a 4gua e ao saneamento analisou os riscos a realizacao
desses direitos que a privatizacao dos servicos de saneamento
pode acarretar (HELLER, 2020). O relatério destacou trés
fatores capazes, de forma combinada ou ndo, representar tais
riscos: maximizacdo dos lucros, monopdlio natural dos servicos e
desequilibrio de poder. O primeiro refere-se alégica privada de busca
incessante pelos lucros e que pode levar a praticas que afetam a
acessibilidade e a prestacao dos servicos. O segundo representa
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uma caracteristica da escala da provisao do servico, que denota a
falta de competicdo para atuacao, podendo levar a maiores riscos
de captura e corrupc¢ao. Ja o dltimo aponta para as assimetrias
de poder, informacdao e recursos que podem desfavorecer as
autoridades com menos recursos e poder de barganha. O
relatério apresenta casos descritos na literatura, apontando que a
privatizacao tem resultado em aumento de tarifas, aumento no corte
de abastecimento de dgua por falta de pagamento, queda na qualidade
da dgua, busca de fontes alternativas e inseguras pela populacdo, entre
outros fatores que resultaram em risco aos direitos humanos a
agua e ao esgotamento sanitario (DHAES). Além dos riscos aos
DHAES, o relatério indica que a privatizagao gerou riscos para
a sauade da populacdo, com aumento da incidéncia de célera e
outras doencas diarreicas em alguns municipios. O surgimento
e a alta disseminacdo do SARS-Cov-2 em 2020, resultando em
uma pandemia de dificil controle, descortinaram a importancia
do acesso a d4gua e ao sabdo para uma correta lavagem de maos e
prevencao da infeccao.

O episodio da privatizagdo no ano de 2002 da Saneatins,
empresa estadual de abastecimento de dgua no Tocantins, deixou
um olhar pouco otimista sobre a atuacao do setor privado nos
servicos de saneamento. Em 2010, oito anos apoés privatizar
aquela companhia, o estado se viu for¢ado a criar uma autarquia
que assumiu os servicos na area rural de todos os seus municipios,
e na drea urbana de 78 municipios, enquanto a Saneatins
privatizada, que até entao atendia a 125 municipios, reduziu sua
atuagdo a operag¢ao apenas na area urbana dos 47 municipios que
concentravam mais de 60% da populacao de Tocantins, deixando
para o estado o atendimento aos municipios menores e a todas
as dreas rurais, parcelas essas de muito baixa atratividade para as
empresas privadas (SOARES et al., 2018).

Este texto procura perscrutar o futuro do acesso ao
saneamento bdsico nas cidades brasileiras, especificamente com
um recorte setorial aos servicos de abastecimento de dgua e ao
esgotamento sanitdrio, servigos cujos acessos foram reconhecidos
pela Organizacdo das Nagoes Unidas (ONU) em 2010 como
direitos humanos essenciais ao usufruto da vida e de todos os demais
direitos humanos.
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2. Evolucao recente da prestacao dos servigos de
saneamento no paifs

O setor de saneamento no pais apenas recentemente se viu
sob a égide de um arcabouco legal abrangente e consistente que
permitisse e promovesse avancos no atendimento as populacoes.
Menicucci e D’Albuquerque (2018, p. 11) ressaltam que olhar o
saneamento basico como

(...) uma politica publica sob a forma de um programa
governamental, que articula ag¢ées em torno de eixos
especificos, que expressa uma orientacao normativa e define
objetivos especificos, além de ser coercitiva no sentido de se
impor pela autoridade legal e com alcance visando alterar
a situacdo e os comportamentos de todos afetados pela
politica, é algo relativamente mais recente e se articula com
o processo de formacao do Estado brasileiro.

A despeito do vasto registro da trajetéria da politica de
saneamento no pais, um marco relevante é a Lei 11.445, de
5 de janeiro de 2007, que estabeleceu diretrizes nacionais
para o saneamento basico, consolidando um processo de
ampla discussio em torno de suas politicas setoriais, cujo
aprofundamento foi refletido em seu conteudo, base para
a politica publica de saneamento a partir de entdo. A Lei
11.445/2007 emergiu em um contexto no qual “o setor de
saneamento configurava-se como um dos que experimentaram
a trajetdria mais acanhada e o que exibe um dos quadros mais
atrasados” (HELLER, 2018, p. 134). As inovacoes trazidas por
essa lei ampliaram sobremaneira o olhar sobre o saneamento
basico, criando uma base para ancorar esses servicos no pais
bastante diversa das limitacoes até entao observadas, inclusive
sem um claro amparo da Constituicao de 1988.

Dentre as diretrizes introduzidas pela Lei 11.445 em 2007
destaca-se a institui¢cao dos principios bdsicos para a presta¢ao
dos servigos, trazendo conceitos até entao pouco considerados,
notadamente os da integralidade das atividades, compreendida
como o conjunto de todos os componentes de cada um dos
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diversos servicos de saneamento basico, e o do controle social,
incentivando a integracdo da sociedade aos processos de
formulacao de politicas, de planejamento e de avaliacao dos
servicos prestados. Também se destacam a introducao da
regulacdo dos servicos de sameamento, até entdo basicamente
inexistente no setor, € o incentivo ao planejamento municipal dos
Servicos.

O texto da publicagdio original da Lei 11.445/2007
reconhecia e admitia a prestacao dos servigos de saneamento por
prestadores de quaisquer naturezas juridicas - publicos, privados
e hibridos. Assim, a exigéncia de que a delegacdo da prestacdo
dos servicos fosse, necessariamente, vinculada a celebracao
de contrato nao apresentava naquela lei qualquer cardter
excludente, embora ao isentar de licitacio os contratos entre
entes federativos, como entre os estados - através das companhias
estaduais - e os municipios, que poderiam ser firmados por
meio de contratos de programa, pudesse parecer favorecer os
prestadores publicos. Assim, a Lei 11.445/2007 abordou todos
os aspectos relevantes relacionados aos servicos de saneamento
basico no pais, norteada pela premissa do respeito a decisdo dos
titulares desses servigos na escolha do modelo de prestacao que se
mostrasse mais conveniente.

A prestacao dos servicos de abastecimento de dgua e de
esgotamento sanitdrio no pais teve uma reorientacao a partir
do Plano Nacional de Saneamento Basico (Planasa), lancado
em 1971. Se no periodo que antecedeu o Planasa os servigos
eram predominantemente prestados de forma direta pelos
municipios, a configuracdo trazida por aquele plano beneficiava
a delegacao desses servicos as companhias estaduais, que,
recém-criadas, passaram a gozar de acesso quase exclusivo aos
recursos financeiros disponiveis para os investimentos no setor.
Assim € que, a despeito da limitacao amostral, os dados do SNIS
referentes a 1995, ja 25 anos ap6s o ano de implantacao do
Planasa, indicam que 90,43% da populacdo brasileira atendida
com abastecimento de dgua tinha esse servico prestado pelas
empresas concessiondrias estaduais, de abrangéncia regional. Da
mesma forma, os servicos de esgotamento sanitdrio prestados por
essas empresas atendiam a 80,8% da populagiao que contava com
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esses servicos. Ja nas décadas ap6s 2001, a prestacao dos servicos
de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario em todo
o pais manteve a participacao das companhias concessiondrias
estaduais alcancando entre 50% e 60% da populacao brasileira
com abastecimento de dgua, e entre 20% e 40% com o servico de
esgotamento sanitario.

E interessante observar que até 2006, ano que antecede
a publicacio da Lei 11.445/2007, a participacdo do setor
privado na prestacao dos servicos de abastecimento de dgua
e de esgotamento sanitdrio se dava em 38 e em 19 municipios
do pais, respectivamente, segundo dados do SNIS. Naquele
ano de 2006, a populacao atendida com abastecimento de
agua prestado por empresas privadas era pouco superior a
4,6 milhdes de pessoas, correspondendo a cerca de 2,5% da
populacdo brasileira de entdo. Ja no ano de 2019, havia 103
municipios com servicos de abastecimento de agua e 97 com
os de esgotamento sanitario prestados por empresas privadas,
evidenciando crescimentos em termos de municipios atendidos
de 171% e 410%, respectivamente. Assim, sob a égide da Lei
11.445/2007, a participacio do setor privado na prestacao
dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitdrio experimentou um crescimento expressivo. Os dados
do SNIS indicam para os anos de 2006 e 2019 valores de
lucro liquido (com depreciacao) de R$ 23,4 milhoes e R$ 4,8
bilhoes, respectivamente, apurados pelas empresas privadas de
abrangéncia local. Ao se considerar a atualizacao desses valores
pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
para a data-base de dezembro de 2019, verifica-se que a evolucao
do montante dos lucros apurados pelos prestadores privados
dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitdrio no pais nesse periodo (2006-2019) superou o patamar
de 9.900%. E de se imaginar, portanto, que essa lucratividade
experimentada pela atuacao do setor privado na prestacao dos
servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio
tenha motivado uma forte influéncia dos agentes desse setor
para a aprovacao da lei que amplia a atuacao do setor privado,
avan¢ando sobre as fatias até entdo operadas por empresas de
carater publico.
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3. Caracterizacao da prestagao dos servigos nas
cidades brasileiras

O ultimo diagnéstico publicado em 2021 pelo SNIS (MDR,
2021-c), referente ao ano de 2020, indica que a participacao dos
prestadores com abrangéncia regional no abastecimento de dgua
alcancava 60% da populagao brasileira estimada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para aquele ano, que
era de 211,75 milhoes de pessoas. Ja os prestadores de direito
privado (empresas privadas e sociedades mistas com administra¢ao
publica de direito privado) atendiam com abastecimento de dgua
cerca de 14 milhoes de pessoas, ou 6,7% da populacao brasileira
estimada em 2020. No ambito dos servicos de esgotamento
sanitdrio, os dados apontam que 35% da populacdo estimada
do pais era atendida pelas concessiondrias estaduais e 13% por
prestadores publicos de abrangéncia local. A Tabela 1 apresenta
essa distribuicao, segundo populacdo e tipo de prestador publico
dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio.

Tabela 1 - Percentual da populacao estimada do pais*
atendida pelos diferentes tipos de prestadores

Tipo de Prestador, segundo a abrangéncia | Atendimento | Atendimento

de atuacio Agua (%) Esgotos (%)

Abrangéncia regional 59,7 35,2

Abrangéncia microrregional 0,5 0,3

Abrangéncia local, direito privado ¢/

administra¢do publica L7 1.4

Abrangéncia local, empresa privada 5,0 4,2

Abrangéncia local, direito publico 16,0 13,1
TOTAL 82,9 54,2

* Estimativa da populacdo residente nos municipios brasileiros com data de
referéncia em 1° de julho de 2020, igual a 211.755.692 habitantes (IBGE).
Fonte: Planilhas Resumo por Abrangéncia 2020. Disponivel em: http://www.
snis.gov.br/diagnostico-anual-agua-e-esgotos. Acesso em: 29/03,/2022.

Quando se distribui o total da populacido atendida por
abastecimento de dgua e por esgotamento sanitario conforme
o tipo de prestador (Tabelas 2 e 3) observa-se a presenca
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majoritdria dos prestadores publicos e de cardter publico. Esse
fato permite antecipar a magnitude dos provaveis impactos
da Lei 14.026/2020 na estrutura de prestacdo desses servigos
no pais, conflitando a predominante atuacao dos prestadores
publicos e de cardter publico com a forte induc¢ao a transferéncia
da prestacdo de tais servi¢os a iniciativa privada, que caracteriza

a lei em comento

Tabela 2 - Populacao atendida com abastecimento de agua, segundo a
abrangéncia do prestador

Tipo de Prestador, segundo

Populaciao atendida com
abastecimento de agua

a abrangéncia de atuacao

hab. %

Abrangéncia regional 126.466.945 72,1
Abrangéncia microrregional 1.009.576 0,6
Abra'm.genasil loc:,al, Fhrelto privado ¢/ 3.400.555 2.0
administracao publica
Abrangéncia local, empresa privada 10.575.036 6,0
Abrangeéncia local, direito pablico 33.899.977 19,3

TOTAL 175.451.089 100,0

Fonte: Planilhas Resumo por Abrangéncia 2020. Disponivel em: http://www.

snis.gov.br/diagnostico-anual-agua-e-esgotos. Acesso em: 29/03,/2022.

Tabela 3 - Populacao atendida com esgotamento sanitario, segundo a
abrangéncia do prestador

Tipo de Prestador, segundo a abrangéncia de

Populacao atendida com
esgotamento sanitario

atuacao
hab. %
Abrangéncia regional 74.503.948 65,0
Abrangéncia microrregional 617.907 0,5
Abrangins o i privedo
Abrangéncia local, empresa privada 8.898.402 7,8
Abrangéncia local, direito publico 27.718.564 24,2
TOTAL | 114.615.022 100,0

Fonte: Planilhas Resumo por Abrangéncia 2020. Disponivel em: http://www.

snis.gov.br/diagnostico-anual-agua-e-esgotos. Acesso em: 29/03,/2022.
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O predominio da prestacio publica nos servicos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio também se
evidencia ao se verificar o tipo de prestador nos municipios
brasileiros. O Grafico 1 mostra que os prestadores publicos
e de cardter publico, sejam eles com atuacdao de abrangéncia
regional ou local, estio presentes em mais de 90% dos
municipios que submeteram informac¢oes ao SNIS. Dentre
os prestadores de abrangéncia regional tem destaque as
companhias estaduais de saneamento (CESBs), presentes no
Distrito Federal (DF) e em todos os estados do pais, com
excecao do Mato Grosso. Todas as CESBs sao empresas
publicas, autarquias ou sociedades mistas com a administracao
publica, com excecao da Saneatins, privatizada pelo Estado de
Tocantins em 2002.

Os Gridficos 2 e 3, organizados segundo o porte dos
municipios, mostram que os niveis de atendimento pelos
servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio
crescem conforme cresce o porte do municipio atendido. A
diferenca de cobertura entre as populacoes totais e urbanas
tem origem no fato de que historicamente os prestadores
de servicos tém privilegiado as dreas urbanas e relegado as
areas rurais a proépria sorte. Observa-se que essa situacao é
agravada nos municipios menores, com populacao inferior
a 50 mil habitantes, nos quais hd, via de regra, menor grau
de urbanizacao. Por outro lado, a similaridade dos indices de
atendimento as populac¢oes totais e urbanas nos municipios de
maior porte pode estar associada ao maior grau de urbanizacao
nesses municipios.
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Griafico 1 - Percentual do nimero de municipios
segundo o prestador de servicos
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Fonte: SNIS 2021. Planilhas Completas - 2020. Disponivel em: http://www.snis.gov.br/
diagnostico-anual-agua-e-esgotos. Acesso em: 29/03,/2022.

Grifico 2 - Indice de atendimento de agua
segundo o porte dos municipios
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Fonte: SNIS 2021. Planilhas Completas — 2020. Disponivel em: http://www.snis.gov.br/
diagnostico-anual-agua-e-esgotos. Acesso em: 29,/03,/2022.
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Grafico 3 - Indice de atendimento por esgotamento sanitario
segundo o porte dos municipios
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Fonte: SNIS 2021. Planilhas Completas - 2020. Disponivel em: http://www.snis.gov.br/
diagnostico-anual-agua-e-esgotos. Acesso em: 29,/03,/2022.

A prestacao dos servicos nos municipios brasileiros permite
a observacao das seguintes caracteristicas:

— a presenca de prestadores de cardter publico, sejam eles
de abrangéncia regional (CESBs) ou local, é majoritdria
nos municipios brasileiros; logo, os impactos advindos
da eventual transferéncia dessa prestacao a empresas de
carater publico incidirdo sobre a maioria dos municipios
brasileiros;

— 0s municipios de pequeno porte, com populacao inferior
a 50 mil habitantes, apresentam os menores indices de
atendimento pelos servigos de abastecimento de agua e
de esgotamento sanitdrio, qualquer que seja a natureza
de seus prestadores - inclusive aqueles servicos operados
por empresas privadas e de direito privado;

— a maior parte do déficit de atendimento concentra-se nos
municipios menores, notadamente naqueles com popula-
cao inferior a 50 mil habitantes e entre 50 mil e 500 mil
habitantes.
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4. A Lei 14.026, de 15 de julho de 2020

Ap06s o impeachment da presidente Dilma Rousseff, em 2016, a
ascensao de umaagenda econdmicaliberal as instancias decisorias
das politicas publicas no paifs trouxe a mudanca da estrutura
organica do aparelho administrativo de governo, particularmente
no que se refere aos formatos juridico-institucionais adotados
e as tecnologias de coordenacdao politico-administrativa, de
delegacao de competéncias, de descentralizacao, de terceirizacao
e de privatizagao da a¢ao estatal (CARDOSO JR. et al., 2019).
Essa tendéncia trouxe consequéncias a prestacao dos servicos de
saneamento bdsico no pais, tendo seu dpice a partir da publicacao
da Lei 14.026, em 15 de julho de 2020. Essa lei vem sendo tratada
como o Novo Marco do Saneamento no pais, embora ela se
restrinja a introducao de alteracoes em outras leis, em especial
na Lei 11.445,/2007.

A aprovacao da Lei 14.026,/2020 representa a conclusao de
um processo que ganhou forca a partir da tendéncia liberal que
dominou a economia brasileira apds o impeachment da presidente
Dilma Rousseff. Esse processo teve origem ainda no governo
Temer, que editou a Medida Proviséria (MP) 844,/2018, extinta
sem ser apreciada pelo Congresso. No final de seu mandato, em
27/12/2018, Temer editou a MP 868,/2018, certamente mediante
acordo com o governo eleito, com conteido semelhante ao da
anterior, que também nao foi votada no Congresso dentro do
prazo regimental.

Em vista da dificuldade de realizar seu objetivo por meio
de medida proviséria, o governo encaminhou o Projeto de Lei
(PL) 4.162/2019, aprovado em dezembro de 2019 pela Camara
dos Deputados e em 24/06,/2020 pelo Senado, com relatoria
do senador Tasso Jereissati (PSDB/CE). Na esséncia, o projeto
aprovado e sancionado pela Presidéncia da Republica preserva a
mesma diretriz das duas MPs anteriores. E preciso registrar que
ao longo do primeiro semestre de 2020, antecedendo a votacao
do PL no Senado, houve forte campanha governamental - e por
parte de agentes privados — com apoio da midia, para defender
a ideia de que o marco e a politica publica de saneamento eram
disfuncionais e incapazes de solucionar os inaceitaveis déficits de
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cobertura pelos servicos no pais. Imagens de mulheres carregando
agua e de criancas brincando préximo aos esgotos e a depositos
de lixo foram mobilizadas para dar suporte ao argumento. No
plano narrativo, defendeu-se a ideia de que a universalizacao dos
servigos precisava ser acelerada, mas que o governo jamais teria
recursos financeiros disponiveis para os investimentos.

Como coroldrio desses fatos, defendia-se a ideia de que a
unica possivel saida seria a atracdo de investimentos privados.
O ministro da economia, Paulo Guedes, declarou, em dezembro
de 2019, que “vem avalanche de investimentos no ano que vem”,
tanto do mercado interno quanto de estrangeiros, “inundando a seara
da infraestrutura, principalmente do saneamento, cujo marco
legal estd em processo de atualiza¢ao no Congresso” (AGENCIA
O Globo, 2019). Em 15/07/2020, o ministro afirmou que “a
expectativa é para que haja investimentos de R$ 700 bilhoes a R$
800 bilhoes nos préximos anos no setor de saneamento bdsico,
com o marco legal do saneamento” (MOUTINHO, L., 2020).
Aparentemente, os valores mencionados correspondem a uma
leitura desatualizada e enviesada da versao original do Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab). A versao revisada
desse plano, de 2019, ainda nao aprovada, prevé a necessidade
de recursos da ordem de R$ 600 bilhoes até 2033, sendo R$ 235
bilhdes de origem federal e mais de R$ 360 bilhoes de outras
fontes, inclusive a arrecadacao por taxas e tarifas.

A retérica mobilizada para apoiar a aprovacao da lei pode
ser considerada falaciosa por vdrias razoes. Em primeiro lugar,
nao basta apontar os numeros nacionais e médios sobre os
déficits em saneamento; ¢ importante identificar onde eles se
localizam. E a localizacao é clara: assentamentos informais, areas
rurais, cidades de pequeno porte - em especial as populacoes
que vivem nas regioes Norte e Nordeste sao as que concentram
os maiores déficits proporcionais. Nessas duas regioes, os dados
do sistema de Consulta, Selecao e Extracao de Informacoes do
CadUnico (CECAD) referentes a janeiro de 2022 apontam que
51% da populagao se encontra em situagao de vulnerabilidade
financeira, integrando as categorias de extrema pobreza (renda
mensal familiar per capita de até R$ 89), pobreza (renda mensal
familiar per capita entre R$ 89 e R$ 178) e baixa renda (renda
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mensal familiar per capita entre R$ 178 e meio saldrio-minimo).
Sdo, portanto, populacdes com baixa capacidade de pagamento
e, possivelmente, pouco atrativas para o mercado. Embora
nas demais regioes do pais o percentual da populacio em
vulnerabilidade financeira seja mais baixo (25% no Sudeste,
27% no Centro-Oeste, € 21% no Sul), em ndmeros absolutos o
contingente nessas regioes supera 33 milhoes de pessoas em
vulnerabilidade financeira, o que equivale a quase 46% do total
de pessoas nessa situa¢do no pais, e das quais 52% se encontram
em extrema pobreza.

Em segundo lugar, também ¢ discutivel a incapacidade
dos fundos publicos em serem mobilizados para o saneamento.
Recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS) e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) continuam disponiveis,
em conjunto com recursos orcamentdrios, estes com destina¢ao
cada vez mais distorcida pelas emendas parlamentares e mais
limitados em funcao do teto de gastos estabelecido pela emenda
constitucional n®. 95. O Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), por exemplo, tem disponibilizado
recursos vultosos para o saneamento, porém particularmente
para agentes privados.

Finalmente, a expectativa de atracao de recursos quase
que exclusivamente privados para cobrir os elevados déficits
¢ irrealista e contraditéria com as tendéncias internacionais
que, ao contrario, vém sendo na dire¢ao da remunicipalizacdao
dos servicos de dgua e esgotos, € nao no aprofundamento da
privatizacao.

A Lei 14.026,/2020 trouxe alteracao de leis vigentes, a saber:
a Lei 9.984,/2000, para atribuir 2 Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) competéncia para editar normas de
referéncia sobre o servico de saneamento; a Lei 11.107/2005,
para vedar a prestacao por contrato de programa dos servigos
publicos de que trata o art. 175 da Constituicio de 1988; a
Lei 11.445/2007, para aprimorar as condic¢oes estruturais do
saneamento basico no pais; a Lei 12.305/2010, para tratar dos
prazos para a disposicao final ambientalmente adequada dos
rejeitos; e a Lei 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole), para
estender seu ambito de aplicacao as microrregioes.
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Em linhas gerais, pode-se dizer que as mudancas propostas
pela Lei 14.026,/2020 se assentam em trés elementos centrais: a)
a busca pela universalizagdo dos servigos; b) a indugdo a privatizacdo
(por meio da forte reducao da atua¢ao das companhias estaduais,
da regionalizacdo da prestacdo dos servicos e pela redefini¢ao
de titularidade dos servicos); e c¢) a harmonizacao das prdticas
regulatorias. Os itens seguintes desenvolvem cada um desses
elementos, além de outras mudancas importantes:

a) Busca pela universalizacdo

A inten¢ao de universalizacao dos servicos estd expressa
principalmente no artigo 11-B da Lei 11.445,/2007, sobretudo seu
caput, e em dois de seus paragrafos. No caput foram estabelecidas
as metas de atendimento de 99% e 90% da populagio com
abastecimento de dgua e com coleta e tratamento de esgotos,
respectivamente, até 31 de dezembro de 2033. Ja no §1° desse
art. 11-B foi estabelecida a data limite de 31 de marco de 2022
para a inclusao das metas nos contratos em vigor. Por fim, em seu
§6° estabeleceu-se a observancia do cumprimento dessas metas
no ambito municipal e regionalizado, a depender da forma de
exercicio da titularidade dos servigos.

Inicialmente, menciona-se o estranho estabelecimento de
metas em uma lei, uma vez que estas deveriam ser derivadas de
estudos e integrar instrumentos de planejamento. A despeito
dessa estranheza, é notdvel o estabelecimento de prazo tao curto
para o alcance de tais objetivos. Ao se considerar a necessidade de
ampliacao da infraestrutura para reverter déficits significativos
em algumas regioes em tio curto prazo, espera-se que o montante
de investimentos necessdrios impacte sobremaneira as tarifas,
até entdo a unica forma prevista de sustentacao desse modelo.
Os dados do SNIS 2020 apontam indicadores de atendimento
da populacao total com abastecimento de dgua (IN055) de 59%
para a regiao Norte; de 75% para a regidao Nordeste; e de 91%
para as regioes Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Considerando-se
as estimativas populacionais do IBGE, para se alcancar a meta
de 99% da populacdo atendida pelo servico de abastecimento
de dgua até o ano de 2033 serd necessario implantar nesses 12
anos uma infraestrutura suficiente para atender a mais de 33
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milhoes de pessoas - o equivalente a soma de toda a populagao
dos estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul.

Adicionalmente, observa-se nesse contexto um tratamento
que desconsidera as diferencas socioecondémicas entre as
diversas regioes do pais. Assim, os investimentos nas regioes
Norte e Nordeste precisarao, para obedecer a lei, resultar em
infraestrutura capaz de atender 21,6 milhoes de pessoas que hoje
nao contam com tais servicos, ou 65,5% dos mais de 33 milhoes
de brasileiros que nao dispoem dos servigos de abastecimento de
agua. Entretanto, esses investimentos deverao ser remunerados
pelas tarifas que serdo cobradas de uma populagao que tem 50%
das pessoas em situacao de vulnerabilidade financeira.

Tais avaliacoes agravam-se quando aplicadas aos servicos
de esgotamento sanitario. O SNIS 2020 aponta indicadores de
atendimento da populacao total pelos servicos de coleta de
esgotos (IN015) de 23% para a regido Norte; de 38% para a regiao
Nordeste; de 74% para a regiao Sudeste; de 49% para a regido Sul;
e de 62% para a regiao Centro-Oeste. Com isso, para atender a
meta de 90% da populacdo atendida com esse servico, deverao ser
implantadas em 12 anos infraestruturas capazes de prover a coleta
de esgotos para mais de 87,3 milhoes de pessoas, das quais 50,4% se
encontram nos estados das regioes Norte e Nordeste, enfrentando,
portanto, os mesmos entraves socioecondmicos ja mencionados.
Além disso, é uma simplificacao grosseira minimizar os esforcos
necessarios para a expansao do acesso aos servicos de esgotamento
sanitario, ou de reduzidos a dimensao dos investimentos. Em
muitas situagoes de infraestrutura urbana precdria, comuns nos
assentamentos informais das cidades de maior porte ou mesmo
em cidades da regiao amazonica, a instalagao sustentdvel da coleta
de esgotos requer uma abordagem integrada de urbanizacao e
melhorias habitacionais, o que exige complexas articulagbes com
outras politicas urbanas.

b) Indugdo a privatizacdo

As alteragoes trazidas pela Lei 14.026,/2020 constituem uma
inducao a privatizacao dos servicos de abastecimento de dgua e
de esgotamento sanitdrio, podendo ser claramente observadas
ante trés perspectivas construidas no texto daquela lei:
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i. Restricao da prestacdo de servicos pelas companhias esta-

duais de saneamento bdsico (CESBs)

As CESBs atendiam no ano de 2020 cerca de 126 milhoes de
pessoas com abastecimento de dgua, e 75 milhoes com servicos
de esgotamento sanitdrio, correspondendo entdo a aproximados
72% e 65%, respectivamente, da populacao total do pais atendida
com esses servicos. Assim, a prestacao dos servigos por meio
das CESBs se constituia na forma majoritdria dessa prestacao no
Brasil, presentes em cerca de 72% dos municipios brasileiros.

Em geral, a prestacio dos servicos de abastecimento
de 4dgua e de esgotamento sanitirio por meio das CESBs se
alicerca nos contratos de programa firmados com os titulares
dos servicos e sem a necessidade de licitacdo. Essa relacio é
baseada na cooperacao entre entes federados, prevista no art.
241 da Constituicao de 1988 e regulamentada por meio da Lei
11.107,/2005.

A despeito disso, a Lei 14.026/2020 trouxe a vedacdo a
constituicdo de contratos de programa para prestacao dos
servi¢os de saneamento bdsico, conforme disposto em seu art. 10.
Com essa mudanca, a Unica hipétese de delegacao dos servigos as
CESBs € por meio de licitacao, colocando-as no mesmo patamar
das empresas privadas. Nesse interim, é preciso observar que o
modelo de estrutura das CESBs ¢é significativamente diverso das
empresas privadas, seja no que diz respeito as politicas de recursos
humanos, seja nos objetivos de atuacao, destacando a prestacdo
de servicos em numerosos sistemas deficitdrios do ponto de vista
financeiro e contando com a politica do subsidio cruzado. Além
disso, é preciso considerar que as CESBs sao submetidas a um
arcabouco legal diverso das empresas privadas e que impacta
sua operacdo e, consequentemente, seus custos para atuagao no
setor. Todas essas diferengas concorrem para um cenario em que
a disputa entre empresas privadas e empresas de carater publico
se mostre uma competicao absolutamente desigual.

Além de estabelecer a vedacdo a constituicao de novos
contratos de programa, a Lei 14.026,/2020 e seus instrumentos
derivados trouxeram ambiguidades com relacdo aos contratos
vigentes, impactando a continuidade da atuacdo das CESBs.
Apesar de manifestar que esses contratos permanecem em
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vigor até o término de seus prazos, a lei interferiu nos termos
contratuais ao impor condi¢des para considera-los validos. Uma
das condi¢oes introduzidas foi a comprovacao de capacidade
financeira dos prestadores para garantir o cumprimento das
metas de atendimento estabelecidas na Lei 14.026,/2020. Essa
comprovacao teve sua regulamentacao através do Decreto 10.710,
publicado em 31 de maio de 2021, com um atraso de 229 dias
com relacdo ao prazo previsto na Lei 14.026,/2020, sendo que
esse atraso nao modificou a data original para cumprimento da
comprovacao da capacidade financeira requisitada.

. Prestacdo regionalizada

A férmula encontrada pela Lei 14.026,/2020 para viabilizar
uma atua¢ao universal da prestacao privada foi a combinacdo
entre a vedacao dos contratos de programa e a pressao pela
regionalizacdo da prestacao dos servicos, com vistas a ampliar
a escala da prestacdo e atingir situacdo mais favordvel de
viabilizacdo econdémico-financeira. A Lei 14.026,/2020 previu a
estrutura regionalizada segundo as seguintes modalidades:

— regido metropolitana, aglomeracdo urbana owu microrregido:
unidade instituida pelos Estados mediante lei complemen-
tar, composta de agrupamento de municipios limitrofes e
instituida nos termos da Lei n® 13.089,/2015 (Estatuto da
Metrépole);

— unidade regional de saneamento bdsico: unidade instituida
pelos estados mediante lei ordindria, constituida pelo
agrupamento de municipios ndo necessariamente limitro-
fes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene
e saude publica, ou para dar viabilidade econémica e téc-
nica aos municipios menos favorecidos;

— bloco de referéncia: agrupamento de municipios nao neces-
sariamente limitrofes, estabelecido pela Unido e formal-
mente criado por meio de gestao associada voluntdria dos
titulares.

Dessa forma, alei abriu a possibilidade de criacao de unidades
regionais de saneamento bdsico, sem exigéncia de contiguidade dos
territérios municipais e por meio de leis ordindrias estaduais.
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Nesse caso, a adesao dos municipios é facultativa e nao
compulsdria, como no caso das regides metropolitanas, aglomeragoes
urbanas e microrregioes. A despeito de garantir a adesao facultativa
dos municipios as unidades regionais de saneamento, a lei impoOs
puni¢oes aqueles municipios que optarem por nao aderir a
estrutura de regionalizacao, vedando o acesso a recursos da
Uniao ou operados por 6rgaos da Unido para a aplicacio em
acoes de saneamento basico.

Logo, embora empregue termos como incentivo a prestagao
regionalizada, o texto da lei se constitui, na realidade, em uma
imposicdo para adesdo as estruturas de regionalizacdo, sob
pena de perda do acesso aos recursos publicos federais para
investimentos em saneamento, o que excede o poder da Unido
em estabelecer normas gerais sobre o tema, abusando de seu
spending power para pressionar os titulares dos servicos.

Embora a lei mencione viabilidade técnica e ganhos de escala e
eficiéncia ao justificar o incentivo a regionalizacao, verifica-se que
essa argumentacao deixa de lado conceitos basicos associados
ao planejamento do abastecimento de dgua e do esgotamento
sanitario, tais como os limites das bacias hidrogrdficas, as
caracteristicas socioeconomicas regionais, as fontes de producao
superficiais e subterraneas, dentre outros, e que tém grande
interacao com a contiguidade dos municipios, aspecto de que
a lei abre mao, conforme mencionado. A lei considerou como
unicas motivagoes para as alternativas de regionalizacdo que ela
propoe o equilibrio financeiro e a sustentabilidade negocial da
operagao.

Por fim, a lei transfere para a Unido o estabelecimento dos
territérios denominados blocos de referéncia, caso os estados nao
aprovem leis criando as demais modalidades de regionalizacao
em prazo de um ano. Esse prazo venceu em julho de 2021, sem
que a maioria dos estados brasileiros tivesse aprovado suas leis
de regionalizacdo. Com isso, a Unido realizou licitacao (Edital de
Licitacaon. 65/2021) para contratar empresas de consultoria para
auxiliar tecnicamente os estados na estruturac¢ao dos denominados
blocos de referéncia. Em 1° de abril de 2022 foi publicado o
Decreto 11.030 que, apesar de reconhecer temporariamente os
convénios de cooperacao ou consorcios publicos como blocos de

210



Saneamento bdsico no Brasil: cendrios para a saiide urbana

referéncia, trouxe medidas que impactam e restringem os prazos
dos contratos vigentes, impondo a exigéncia da segmentacao de
todo o territoério dos estados para reconhecimento da prestacao
regionalizada, desconhecendo a presenca daquelas companhias
e condicionando o acesso a recursos federais ao cumprimento
dessas exigéncias.

. Titularidade

Até a aprovacao da Lei 14.026/2020 existia definicao
problemdtica sobre a titularidade dos servicos de
saneamento em regioes metropolitanas, aglomeragoes urbanas
e microrregioes. No acérdao do Supremo Tribunal Federal
(STF) de apreciacao da agdo direta de inconstitucionalidade
n. 1.842/R], o ministro Gilmar Mendes discorreu acerca da
inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do
poder concedente de fun¢des e servicos publicos de interesse
comum, reconhecendo uma titularidade comum nesses casos,
sem muito esclarecimento sobre como deveria ser exercida. A
Lei 14.026/2020 confirma essa titularidade comum no caso
de regioes metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes,
porém condicionada a existéncia de compartilhamento efetivo
de instalacdes operacionais. Tal conceito, além de ainda
pouco claro, contradiz o previsto no art. 25 da Constituicdo
de 1988, ao estabelecer que os estados instituem regides
metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacao, o planejamento e a execucao de funcoes publicas
de interesse comum. Ou seja, ndo caberia a uma lei federal
impor aos estados sua interpretacao sobre o significado de
funcao publica de interesse comum. Além disso, atrelar o
interesse comum ao compartilhamento efetivo de instala¢oes
operacionais contradiz a propria lei, que parte do pressuposto
de que essa titularidade comum visaria a sustentabilidade
econOmico-financeira dos servicos.

Adicionalmente, a lei define também a possibilidade
do exercicio da titularidade por gestio associada mediante
consoércio publico ou convénio de cooperagdo intermunicipais.
Nas formas de regionaliza¢ao cuja adesao é voluntaria, i.e., nas
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unidades regionais de saneamento bdsico € nos blocos de referéncia,
a gestao da prestacdo dos servicos se dara de forma colegiada,
sob a responsabilidade de estruturas de governanca, que devem
seguir o modelo estabelecido na Lei 13.089/2015 (Estatuto da
Metrépole) para as regioes metropolitanas.

w. Harmonizacdo dos critérios regulatorios

Uma novidade da Lei 14.026,/2020 foi a de inserir a ANA,
agéncia criada para lidar com a gestao de recursos hidricos,
no setor de saneamento. Sua denominacao altera-se, de
Agéncia Nacional de Aguas para Agéncia Nacional de Aguas
e Saneamento Basico, passando a ter a atribuicdo de instituir
“normas de referéncia para a regulacao dos servicos publicos
de saneamento badsico por seus titulares e suas entidades
reguladoras e fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a
funcao de regulacao estabelecidas na Lei n® 11.445/2007” (art.
4°-A da Lei 9.984,/2000).

Essas normas abrangem, entre outros aspectos, padroes
de qualidade e eficiéncia na prestacao dos servicos; regulacao
tarifdria; padroniza¢ao dos instrumentos negociais de prestacao
de servicos firmados entre o titular e o delegatdrio; critérios
para a contabilidade regulatéria; metodologia de cdlculo de
indenizacoes; governanca das entidades reguladoras e sistema
para avaliacio do cumprimento de metas de universalizacdo.
Deverao, também, estimular a prestacdo regionalizada dos
Servicos.

Através do art. 4°B introduzido na Lei 9.984/2000, a
Lei 14.026,/2020 condicionou o acesso a financiamentos com
recursos da Unidao ou com recursos geridos ou operados por
6rgaos ou entidades da administracao publica federal a adocao
das normas de referéncia da ANA para regulacao dos servicos.
E de se notar que esse condicionamento é injusto para com um
titular que tenha escolhido um ente regulador que nao cumpre
com esse requisito, jd que a inadimpléncia do ente regulador,
sobre o qual o titular tem pouca capacidade de enquadramento,
conduz a punicao do titular.
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v. Outros retrocessos
— Enfraquecimento do planejamento:

a Lei 14.026,/2020 passou o prazo de revisao dos planos

municipais de saneamento de quatro para dez anos,

deixando de fazé-los coincidir com o ciclo dos Planos

Plurianuais (PPAs) e das gestoes municipais e estaduais.
— A invisibilidade dos direitos humanos:

a Lei 14.026,/2020 ¢é absolutamente silenciosa em relacao
ao tema, omitindo conceitos fundamentais para os
direitos humanos (ex.: “igualdade e ndo discriminacdo”) e
empregando conceitos distintos do marco dos direitos
humanos, distorcendo sentidos (ex.: uso de “modicidade
tarifaria” em lugar de “acessibilidade economica”). Com
isso, deixa de estabelecer salvaguardas para o acesso aos
servigos por pessoas em condi¢oes de vulnerabilidade, em
especial em um cendrio de aumento da presta¢ao privada.

Um dos temas que geram inseguranc¢a quanto ao cenario
futuro € o da tarifa social, instrumento adotado por quase
todas as CESBs, embora sob denominacoes diversas, e
que, por meio de subsidios tarifarios, possibilitam ofertar
descontos nos valores cobrados pelos servicos as pessoas
menos favorecidas. A Lei 14.026/2020 faz mencao
genérica a essa questao em seu art. 29, sem sequer impor
a obrigacdo de atendimento ao direito humano de todos,
sem excec¢ao, de ter garantido o acesso aos servicos.

Ainda no contexto das insegurancas com relacdo a
garantia de acesso aos servicos das parcelas da populacao
em situacao de vulnerabilidade, é importante mencionar
a dificuldade em se fazer adotar - e que no ambiente
privado pode se tornar ainda mais dificil - politicas
que impecam o corte dos servicos por inadimplemento
motivado pela incapacidade de pagamento dos usudrios.
O Superior Tribunal de Justica (ST]) tem cada vez mais
possibilitado o corte por inadimplemento, salvo algumas
excecoes (BAHIA, 2021).
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5. O estado das mudancas

Atualmente jd se verificam algumas aplicacoes - concluidas
ou em andamento - das alteracdes trazidas pela Lei 14.026,/2020.
Dentre elas, destacam-se: i) projetos de regionalizacdo nos estados; ii)
leildes dos servigos de dgua e esgotos.

i. Os projetos de regionalizagdo nos estados

Em seu texto original, a Lei 14.026/2020 estabeleceu que
até julho de 2021 os estados deveriam estabelecer, por meio de
lei complementar ou ordindria, o desenho de sua regionalizacao.
Levantamento realizado por Silva (2021) mostrou que apenas 13
unidades federativas haviam definido o modelo de regionalizacao
até aquela data. Em 1° de abril de 2022 foi publicado o Decreto
11.030, que estendeu a data para adesao ao regime de regionalizacao
até 30 de novembro de 2022 e, assim, garantir o acesso a recursos
federais e/ou operados por 6rgaos da Unido.

Nos estados do Acre, Amapa, Mato Grosso do Sul e Rio de
Janeiro a regionalizacdo foi estabelecida como gestao associada,
através de convénios de cooperacao anteriores a publicacao da
Lei 14.026/2020. Nesses estados, a privatizacao dos servigos
foi alicercada nos estudos concluidos em 2019 pelo BNDES,
empregando o modelo juridico da gestao associada.

Em 13 estados (AM, BA, CE, ES, MA, PB, PE, PI, PR, RN, RR,
SC e SE) a regionalizacao foi instituida por lei complementar, defi-
nindo a criacao de microrregioes. AM, ES e RR consideraram uma
Unica microrregiao, abrangendo todos os seus municipios; PE e RN
adotaram duas microrregioes; CE e PR, trés; MA e PB, quatro; Pl e
SC, 11 microrregioes; SE, 13 microrregioes; e BA, 19. Vale lembrar
que nesse modelo a adesao dos municipios é compulsoria.

Trés estados adotaram a regionaliza¢ao por meio de unidades
regionais de saneamento, em que a adesao dos municipios é
voluntdria: R] e SP, ambos com quatro unidades cada, e Rondonia
tem apenas uma unidade regional.

O governo do Estado de Tocantins criou um Grupo de
Trabalho em dezembro de 2021 para estudar a regionalizacao
do saneamento naquele estado. Adicionalmente, encontram-
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se em tramitacao os projetos de regionalizacao nos estados de
Goids (2 microrregioes), Pard (2 microrregioes), e Minas Gerais,
onde o Projeto de Lei (PL) 2.884/2021 encaminhado pelo
Executivo a Assembleia Legislativa considerou a instituicao de
22 unidades regionais para os servicos de abastecimento de dgua
e de esgotamento sanitdrio, e de 34 unidades regionais para os
servicos de coleta e disposicao de residuos sélidos. Ressalva-
se que, em cada uma dessas 56 unidades, prevé-se a criacao de
uma estrutura de governanc¢a com participacao de chefes dos
Executivos municipais, representantes do governo do estado e
de comités de bacias hidrograficas. E de se estranhar o fato de
o governo estadual mineiro, por meio da mesma Secretaria de
Estado que assumiu a coordenacdo dos estudos da regionalizacao,
estar conduzindo os estudos do seu Plano Estadual de Saneamento
Basico (PESB), no qual é considerada uma divisao do estado em
sete (e ndo 22 ou 34) territérios de saneamento.

Os processos de regionalizacao instituidos e ainda em
andamento contaram com poucas discussoes com 0s municipios
e com a sociedade, ainda que essas fossem necessarias, conforme
leitura do Estatuto da Metrépole. Na maioria dos casos, houve
apenas uma audiéncia publica para apresentacao do projeto e
para dirimir davidas.

Ao considerar que as eventuais alteracoes relacionadas a
prestacdo dos servicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento
sanitdrio envolvem contratos de dificil reversibilidade, abrangendo
prazos superiores a duas ou trés décadas, e com impactos a
toda a populacao dos municipios e estados brasileiros, é dificil
encontrar justificativas para a ado¢do de prazo tdo curto para
a conclusao do processo de regionalizacdo, limitando o espago
de discussao e mesmo de compreensao dos municipios, titulares
desses servicos.

1. Os leiloes dos servigos de saneamento

Ap6s a publicacao da Lei 14.026, em julho de 2020, foram
realizados leiloes concedendo a prestacdo dos servicos de
saneamento nos estados de Alagoas, Rio de Janeiro e Amapa a
empresas privadas. Chama a atencdo o fato de que os estudos que
estruturaram a modelagem técnica e econémico-financeira dessas
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concessoes foram desenvolvidos pelo BNDES e apresentados em
um evento realizado por aquela instituicio em 2019, portanto
anterior a publicacao da lei.

a) Alagoas

O leildo de Alagoas foi o primeiro realizado apés a Lei
14.026,/2020 e se deu em dois momentos distintos: primeiro, em
setembro de 2020, foi leiloado apenas o lote correspondente a
Regidao Metropolitana de Macei6 (RMM), abrangendo a capital
e outros 12 municipios; posteriormente, em dezembro de 2021,
foi realizado o leildio dos outros dois lotes que consolidam a
regionalizacao do estado.

O leilao do lote da RMM foi vencido com uma outorga
de R$2,09 bilhdes, valor 140 vezes superior a oferta minima
estipulada pelos estudos do BNDES, que era de R$ 15 milhdes.
Esse primeiro leilao trouxe a publico uma série de controvérsias,
dentre elas o fato de a outorga ser apenas destinada ao estado,
deixando de lado os municipios, titulares dos servicos, além de
nao haver quaisquer regras condicionando a aplicacao desses
recursos em saneamento. Também foi controverso o fato de o
leilao dos servicos ser decorrente da decisao de uma Assembleia
Metropolitana na qual o voto do estado representa 60% do total,
resultando em acoes judiciais impetradas por trés municipios,
Cujas autarquias municipais que prestavam o0s Servigos tiveram
que enfrentar a extincao.

Ja o segundo leildo teve outorgas de R$ 1,215 bilhao e R$ 430
milhoes para operar os servigos de dgua e esgotos em 34 (bloco
B) e 27 (bloco C) municipios, respectivamente. Nesse segundo
leilao os valores das outorgas foram direcionados as prefeituras
dos municipios.

As trés empresas vencedoras dos leiloes em Alagoas tém
origem estrangeira: a BRK, vencedora do lote A (RMM) é de um
grupo canadense. Os lotes B e C foram vencidos por consoércios
que tém em sua constituicdao, respectivamente, a Allonda e a
Cymi, ambas de origem espanhola.

Uma das controvérsias dos leiloes de Alagoas refere-se a
inexisténcia de quaisquer cldausulas contratuais que condicionem
aaplicacdo dos recursos apurados com as outorgas no saneamento
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das dreas de concessdo dos servicos. Com isso, entende-se que
esses recursos sao, na realidade, captacoes realizadas pelo estado
e prefeituras, cujos montantes serao recuperados pelas empresas
vencedoras, acrescidos de remuneracao do principal, por meio
das tarifas cobradas a populacdao. Em outras palavras, o inicio
do saneamento privado em Alagoas se deu com a imposi¢ao de
uma divida de R$3,7 bilhoes a ser paga pela populacao alagoana,
sem que tenha havido nenhum servico realizado, e cujo valor
supera a previsao dos investimentos a serem realizados nos 35
anos de concessdo. Nesse aspecto, paira a indaga¢ao de como
as empresas vencedoras dos lotes B e C recuperardo os valores
dispendidos com as outorgas, uma vez que operarao cidades de
pequeno porte e com baixa elasticidade para aumentos tarifarios.

b) Rio de Janeiro

Também os estudos para a prestacao regionalizada dos
servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio no
Estado do Rio de Janeiro foram anteriores a publicacao da Lei
14.026,/2020, tendo sido, a exemplo dos estudos para o Estado
de Alagoas, elaborados pelo BNDES e apresentados no mesmo
evento no ano de 2019. O arranjo original do BNDES previu
a distribuicao dos municipios fluminenses em quatro unidades
regionais, as quais se somavam alguns bairros da capital do
estado. Assim, o Municipio do Rio de Janeiro foi dividido em seis
areas de planejamento (AP1; AP2.1 e AP 2.2; AP 3; AP 4; e AP
5), e essas dreas foram distribuidas nas quatro unidades regionais
delimitadas nos estudos da prestacao regionalizada.

O leilao ocorreu no dia 30 de abril de 2021. As licitacoes de
trés dos quatro blocos tiveram vencedores, sendo que para um
deles (Bloco 3) a unica empresa licitante a apresentar proposta
optou por retird-la, fazendo uso de dispositivo editalicio que
ofertava essa opcao aquele licitante ja declarado vencedor de
algum dos outros blocos. Posteriormente, em dezembro de
2021, foi realizado novo leilao do lote faltante, composto de
20 municipios e de bairros da zona oeste da cidade do Rio de
Janeiro.

O leilao do Rio de Janeiro foi antecedido por numerosas
manifestacoes contrdrias, inclusive com o ajuizamento de
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acoes civis publicas por parte de partidos politicos, entidades
e até mesmo do Municipio do Rio de Janeiro, questionando a
inconstitucionalidade das decisoes do Conselho Deliberativo da
Regido Metropolitana, responsavel pela decisao que levou adiante
o processo licitatério. Em nota técnica, a Fundacao Oswaldo
Cruz (FIOCRUZ, 2021) manifestou a necessidade de ampliacao
do prazo de consulta do edital da licitacao, de modo a possibilitar
a participacao da sociedade na sua discussao.

Também houve muitos questionamentos ap6s a publicacao
do edital da licitagdo, em 29 de dezembro de 2020. Ramos e
Britto (2021) apontam distor¢oes entre os valores estabelecidos
para as tarifas, mantidas as mesmas praticadas pela CEDAE,
e aquela a ser paga pela licitante vencedora pela compra de
agua potavel da companhia para ser distribuida aos usudrios,
estabelecida em R$ 1,70/metro ctbico. Segundo os autores, esse
valor contemplaria apenas os custos da CEDAE com produtos
quimicos, energia elétrica e pessoal na producdo de dgua, ndo
considerando a necessidade de investimentos para adequacoes,
melhorias e expansao dos sistemas de produ¢ao da companhia,
que ficariam por conta do estado.

Os lances vencedores dos Blocos 1, 2 e 4 somaram um valor
superior a R$ 22 bilhdes de pagamento de outorga pelo direito
de exploracao dos servicos, configurando um dgio médio de
113%. O valor arrecadado com o pagamento das outorgas sera
distribuido entre o Estado do Rio de Janeiro, os 29 municipios
integrantes dos trés blocos concedidos, e um fundo vinculado
ao ente interfederativo metropolitano, constituido pelo estado e
pelos municipios que compoem a Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro. Ja o leilao do Bloco 3 foi vencido com a oferta de uma
outorga no valor de R$2,2 bilhoes.

Observa-se que as outorgas pagas pelo direito de explorar
os servicos no R] somaram R$24,2 bilhdes, o que equivale a
cerca de 75% do valor dos investimentos previstos nos estudos
do BNDES (R$35,2 bilhdes) e que serao realizados ao longo
dos 35 anos de concessao. Assim, a exemplo do ocorrido em
Alagoas, as exorbitantes outorgas - que serao recuperadas
pelas empresas vencedoras por meio das tarifas cobradas das
populacoes fluminense e carioca - tém o significado de um
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empréstimo captado pelas administracoes estadual e municipais,
sem o compromisso de ser pago por elas, e sim pelos usudrios
dos sistemas de dgua e esgotos.

c) Amapd

Também no caso do Amapa os estudos do BNDES para a
regionalizacdo da prestacao dos servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitarios foram concluidos e apresentados
em 2019, no evento “BNDES com S de Social e de Saneamento”,
portanto antecedendo a Lei 14.026. Os estudos originais previam a
licitacdo da concessao de prestacao dos servigcos de abastecimento
de 4gua e de esgotamento sanitdrio nas dreas urbanas dos 16
municipios do estado, até entao atendidos pela Companhia de
Agua e Esgoto do Amapd (CAESA), a concessiondria estadual,
ficando a cargo do Estado do Amapa o atendimento as dreas
rurais e distritais.

Os dados do Censo 2010 do IBGE, obtidos por meio do
Sistema IBGE de Recuperacao Automidtica (SIDRA), dao conta
de que a populacao urbana residente nas sedes corresponde a
86% da populagao total desses 16 municipios. Logo, o projeto
da concessao licitado considerou universalizar os servigos apenas
a uma parcela da populacao. Observa-se, ainda, que em 7 dos
16 municipios a populacao rural corresponde a percentuais
superiores a 40% da populagao total, chegando a atingir mais de
50% em trés deles. Com isso, entende-se que o estudo considerou
a necessidade de manutencao do poder publico para a realizacdao
dos direitos humanos de acesso a dgua e ao saneamento a
populacdo rural, excluida do projeto de privatizagao, claramente
pautado na atuacdo em dreas com potencial de maximizac¢ao dos
lucros. Pode-se indagar sobre a capacidade do poder publico
em realizar isso, uma vez que deixard de contar com as receitas
oriundas da tarifacao nas areas urbanas.

O leilao da concessao dos servicos foi realizado em 2 de
setembro de 2021, constando de um lote Unico abrangendo
toda a drea de concessdo - as dreas consideradas urbanizadas
na sede dos 16 municipios do estado. O critério de julgamento
das propostas foi o de maior outorga pelo direito de exploracao
dos servicos combinado com o maior desconto ofertado sobre
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a tarifa. O edital previu o pagamento da outorga diretamente
aos municipios, sendo o valor minimo estabelecido no edital
igual a R$ 50 milhoes, rateados entre todos os municipios
proporcionalmente as respectivas populacoes.

O vencedor do certame foi o Consércio Marco Zero,
constituido pelas empresas Equatorial Participacoes e
Investimentos e Sam Ambiental Engenharia, que ofertou o
desconto maximo permitido a tarifa (20%) e um valor de
outorga de R$ 930 milhoes. Esse valor é proximo a previsao
dos investimentos nos servicos de abastecimento de dgua dos
estudos do BNDES (R$1,2 bilhdes) e representa cerca de 25%
dos investimentos totais a serem realizados - dgua e esgotos -
(R$3,92 bilhoes) ao longo dos 35 anos de concessao.

No caso do Amapd fica magnificado o risco aos direitos
humanos de acesso a dgua e ao saneamento sob a perspectiva
de imposi¢ao a populacdo do pagamento por esses valores de
outorga e de investimentos. Os dados do CECAD referentes a
julho de 2021, quando comparados a estimativa populacional do
IBGE, indicam que 44% da popula¢do dos municipios encontra-
se em situacdo de vulnerabilidade financeira (extrema pobreza,
pobreza e baixa renda). A exce¢io de Macapd, onde esse indice
¢ de 37,7%, todos os demais municipios apresentam indices
superiores a média de 44%, chegando a alcancar o valor de
94,7% em um deles. Dos mais de 386 mil cidadaos em situacao de
vulnerabilidade financeira, menos da metade, 47,6%, tem como
forma de abastecimento de dgua a rede geral de distribuicao.
Desse modo, serd significativo o contingente de pessoas com baixa
capacidade de gerar receitas para a concessiondria ao assumir os
servicos, ou também para pagar pelos investimentos do estado, a
quem cabera a prestacao dos servicos nas areas rurais e distritais.

6. Cenarios possiveis e seus efeitos sobre as cidades

Quando se observa a realidade atual dos servicos de
saneamento, tem-se a sensacdo de um futuro em que o novo
modelo de organiza¢do do setor, imposto pela Lei 14.026,/2020,
determinara a sua configurac¢do a partir de entdo. Entretanto,
considerando-se que muitos e variados determinantes podem
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incidir no futuro sobre essa configuracdo, é possivel se projetar
mais de um cenario, além desse, de carater inercial, e com
diferentes impactos sobre a situacao das cidades.

Caso a regionalizacdo seja implementada conforme a
intenc¢ao dalei, diferentes impactos poderao advir aos municipios.
Nos estados em que a adesao dos municipios é compulsoria,
hd riscos a continuidade da prestacdo desses servigos por
empresas publicas e de cardter publico. Além disso, sendo os
estudos de regionalizacao orientados no sentido de assegurar a
sustentabilidade econdémico-financeira dessa forma de prestacao
dos servicos, conforme preconiza a Lei 14.026, os municipios
de maior porte e que contam com prestacao direta dos servicos
tém risco elevado de serem integrados ao objeto de leiloes para
concessao dos servicos a iniciativa privada por meio de decisoes
colegiadas da respectiva estrutura de governanca, a exemplo do
que ocorreu nos trés municipios integrantes da RM de Maceio,
que tiveram extintos seus servicos autéonomos municipais.
Ressalta-se que, além de se constituir em um conflito com a
autonomia municipal, essa condi¢ao compulséria desconsidera
os indices de atendimento relativamente bons apresentados pelos
servicos municipais no pais.

A tendéncia de promover a privatizagio da prestacao dos
servicos evidencia risco a continuidade de prestacao dos servigos
pelas CESBs. Além da pressao da Unido para que os estados
privatizem suas empresas estatais, iniciada em 2017 com a
imposicao desse requerimento como condicionante para os estados
em dificuldades financeiras aderirem ao Regime de Recuperacao
Fiscal (RFF), as exigéncias do Decreto 10.710 de comprovacio da
capacidade economico-financeira para cumprimento das metas
estabelecidas na Lei 14.026 trazem dificuldades a manutencao
dos contratos vigentes pelas CESBs. Dada a extensiva presenca das
CESBs nos municipios brasileiros, a eventual manutencao de sua
atuacao nos municipios por elas jd atendidos e que integram as
estruturas regionais de adesao compulsoéria pode criar embaracos a
sustentabilidade da atuacao de outros prestadores no atendimento
ao restante dos municipios dessas estruturas.

Nas formas de regionalizacdo nas quais a adesdo dos
municipios € voluntdria, hd a possibilidade de os municipios
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de maior porte optarem pela manutencao de sua prestacao
direta, deixando de aderir a estrutura de regionalizacdo. Esses
municipios, em virtude da maior capacidade de geracao de
receitas, poderiam em tese conseguir conviver com oimpedimento
ao acesso a recursos da Unido para fins de aplicacio em
saneamento, conforme estabelece a Lei 14.026 para aqueles que
nao aderirem as estruturas de regionalizacdo. Muitos municipios
podem, inclusive, contar com certo relaxamento dessa exigéncia
no futuro e em outro contexto politico. Tal possibilidade ja se
mostra menos acessivel aos municipios de menor porte e que
contam hoje com a prestacdo direta dos servigcos. Com isso,
dificilmente esses municipios deixarao de aderir as estruturas de
regionalizacao, tendo entdo que enfrentar a eventual extincao de
seus servicos municipais e deixando de definir seus investimentos
no setor.

Um dos maiores temores com relacio as mudancas em
decorrénciadapromulgacao dalei14.026 refere-se a possibilidade
de ampliacdo da inacessibilidade econémica aos servigos a partir
das suas novas formas de prestacao. Ha diversos indicadores
que concorrem para esse temor. Primeiro, a questao 6bvia de
recuperacao e remuneracao dos investimentos que deverao ser
realizados em curto espa¢o de tempo, com fins de cumprimento
das metas de atendimento impostas pela Lei 14.026. Uma vez
que a remuneracao desses investimentos se dd de modo quase
exclusivo por meio das tarifas pagas pelos usudrios dos servicos,
nao ¢ dificil antever a tendéncia de aumento progressivo das
tarifas. E dificil absorver essa tendéncia na situacio em que o
pais se encontra, com as crises econdmica e sanitdria, trazendo
a cada dia um crescimento do desemprego e dos contingentes
populacionais as categorias de vulnerabilidade financeira. Com
isso, adespeito da progressiva oferta de infraestrutura dos servicos
oriunda dos investimentos a serem realizados, poderd haver um
comprometimento do acesso das pessoas a essa infraestrutura,
resultante da incapacidade de pagamento.

Na projecao de cendrios cabe considerar que a economia de
muitos paises e mesmo o contexto global vém apontando para
formas diferentes de organiza¢ao da sociedade e da economia,
que sejam mais inclusivas e revalorizem a atuacao do Estado.
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A crise ambiental e climdtica é outro componente que vem
estimulando reflex6es sobre a necessidade de se buscarem outros
modelos de sociedade, mais igualitdrios e soliddrios. Sao aqui
vislumbrados trés possiveis cendrios:

1. Cendrio I: inercial

Um primeiro cendrio é desenhado considerando-se um
periodo de implementacao gradual e lenta das modificacoes
previstas na Lei 14.026/2020. Diversos elementos alicercam
a construcao desse cendrio: as legislacoes de regionalizacdo
dos servicos ainda pendentes; a permanéncia de contratos em
vigor até seus términos; e os imbroéglios econémico-financeiros
e juridicos que envolvem a ruptura unilateral desses contratos,
implicando em que diversas concessoes nao sejam revertidas,
com tendéncia, portanto, de manutencao do modelo atual
de prestacio e trazendo em alguma extensdo impactos as
propostas de regionalizacao dos estados. Também corrobora
com esse cendrio a perspectiva de privatizacaio das CESBs.
Enquanto algumas caminham rumo a privatiza¢do - aprovado
em 31/08/2021, o PL 211/2021, que autoriza a privatizacao da
CORSAN (RS), SABESP (SP) e COPASA (MG) com manifestacdo
dos governos estaduais de intenc¢dao de privatizar as companhias;
EMBASA (BA) estruturando a abertura de seu capital -, outras
tém tido o apoio de seus governos estaduais na defesa de sua
manutenc¢ao e da continuidade da prestacao publica dos servigos
de saneamento (notadamente os estados do Ceard, Rio Grande
do Norte e Maranhio).

Nesse cenario, mantém-se a tendéncia da realizacdo dos
leiloes de concessao da prestacao de servicos. Em matéria
publicada na revista Exame, a Reuters (2022) indicou que as
empresas estaduais dos estados do Acre, Amazonas, Maranhdo,
Pard, Piaui, Roraima e Tocantins nao comprovaram ter capacidade
de investir para universalizar os servicos nas regioes atendidas,
cendrio que abre caminho para futuras licitacoes buscando a
atuacao de empresas privadas.

O conflito entre a ado¢ao dos modelos de prestacao previstos
na Lei 14.026 e a manutencao do modelo atual, especialmente em
um mesmo estado, denota uma heterogeneidade para a gestdao
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dos servicos de saneamento e coloca em risco o principio da
sustentabilidade econdmico-financeira que norteou os estudos de
regionalizacdo no pais, em especial pela reducao da possibilidade
de manutencao e/ou implementacdo de politicas de subsidio
cruzado. Com isso, haverd a tendéncia de se priorizarem os
investimentos nas dreas com maior capacidade de geracao de
receitas, portanto, tratando de modo diferenciado as cidades de
pequeno porte, os assentamentos informais e as areas periféricas
das cidades maiores. A postergacao de investimentos nessas areas
podera acentuar as diferencas no pais e entre estados. Por outro
lado, nas cidades onde houver a privatizacio podera ocorrer
aumento da exclusio de acesso aos servicos das pessoas em
situacao de vulnerabilidade. Concorrem para isso a fragilidade
das estruturas de governanc¢a nas prestacoes regionalizadas,
impactadas pela manutencao proviséria dos modelos de
prestacdo atuais, e as dificuldades dos reguladores em atuar nessas
condicoes de heterogeneidade. Uma das possiveis consequéncias
do aumento dessa exclusao podera ser o agravamento do quadro
sanitario (ex.: arboviroses), deixando essas cidades menos
preparadas para o controle definitivo da Covid-19 e para o
enfrentamento de novas epidemias e pandemias.

. Cendrio 2: aprofundamento do modelo neoliberal do setor

O cendrio de aprofundamento do modelo neoliberal
aplicado ao setor do saneamento bdsico constréi-se a partir da
aceleracao dos processos de privatizacao. Portanto, nesse cendrio
hd o enfraquecimento dos modelos de prestacao das CESBs e dos
prestadores publicos locais.

A ampliacdo maci¢a da atuacao privada deverd impor suas
caracteristicas de maximizar os lucros e acelerar a recuperacao
dos investimentos realizados. Como consequéncia, serao
buscados aumentos tarifirios capazes de satisfazer essas
premissas, mediante processo de captura dos entes reguladores,
podendo impactar de modo significativo o acesso das pessoas
aos servicos, em especial aquelas com baixa capacidade de
pagamento e em situacao de vulnerabilidade financeira. A
realizacdo de investimentos vultosos em razao do curto prazo
para cumprimento das metas estabelecidas na Lei 14.026,/2020
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tem como a fonte quase que exclusiva de sua recuperacao e sua
remuneracdo a tarifa paga pelos usudrios dos servigos. Com isso,
¢ de se esperar que haja aumentos tarifarios expressivos em quase
todas as regioes do pais e menor oferta de tarifa social ou similar
do que aquela atualmente concedida pelos prestadores publicos
e de cardter publico.

Experiéncias internacionais, como as dos periodos de
concessao privada nas cidades de Buenos Aires, na Argentina,
Cochabamba, na Bolivia, e Paris, na Franca, sio registros
recentes de como se comportam as tarifas sob a gestdo privada
dos servigos, assim como dos seus impactos na populacdo e na
qualidade de vida das comunidades. Recentemente, no Brasil,
verificou-se o caso da cidade de Manaus (AM), onde o reajuste
tarifario pleiteado pelo prestador privado, sob a argumentacao
de preservar o equilibrio financeiro da prestacao, chegou a quase
25%, mesmo com a crise sanitaria da Covid-19 e com a economia
do pais estagnada, fatos esses que impactaram sobremaneira a
capacidade de pagamento das pessoas. O Tribunal de Justica do
Amazonas pronunciou-se em desfavor do reajuste, mas ainda
cabe a impetracao de recurso pelo prestador.

Considerando-se a regionalizacao das tarifas, esses impactos
serao sentidos de modo mais contundente nas cidades de menor
porte e nas areas das demais cidades com maior concentragao
de pessoas em situacao de vulnerabilidade. Assim, nesse cendrio,
de forma até mais acentuada, podera ocorrer um aumento da
exclusao de acesso das pessoas aos servicos, gerando as mesmas
consequéncias mencionadas anteriormente para o Cendrio 1.

1i. Cendrio 3: reversdo das tendéncias

Esse cendrio considera a reversao parcial ou integral das
diretrizes definidas pela Lei 14.026/2020. Sua construcao
pode se dar a partir de novas orientacoes de futuros governos
no nivel federal, no sentido de reconhecer a necessidade
do carater publico dos servicos; de adesao dessas novas
orientacoes por governos estaduais importantes; da pressao da
sociedade civil para a reversao do quadro atual; de pressoes
internacionais, por exemplo para cumprimento dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS); e até mesmo pelo
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avanco social do setor, passando a se orientar pelo marco dos
direitos humanos.

Esse cendrio tende a se desenvolver de forma progressiva,
tendo as eleicoes em 2022 como ponto para sua consolidacao
caso haja eventual vitéria de candidatos e partidos mais
alinhados com a visao social e de prestacao publica dos servigos
essenciais, vindo a tornar mais incisiva a reversao dos caminhos
ora tracados para privatizacao do setor de saneamento. Nesse
caso, possivelmente serdo articulados politicas e programas
de incentivo a universalizacio dos servicos num horizonte de
prazo préximo ao estabelecido na Lei 14.026,/2020, porém com
alguma extensao que possibilite mais flexibilidade na aplicagao
de investimentos. Para isso, espera-se haver disponibilizacao
de recursos da Unido orientados aos municipios e aos estados,
sucumbindo inclusive as restri¢oes de acesso a esses previstas na
Lei 14.026,/2020.

As cidades integrantes de concessoes realizadas por meio dos
leiloes posteriores a Lei 14.026,/2020 encontrarao dificuldades
em proceder a reversao dos contratos firmados com a iniciativa
privada, envolvendo possiveis judicializacoes e, por isso, com
tendéncia a prosseguir com os contratos firmados. Ja as demais
cidades tenderdao a seguir com os modelos de prestacao atual,
ou buscar formas diversas no sentindo de ampliar e melhorar o
atendimento a suas populac¢oes, inclusive por meio de eventual
manutencao das regionalizacoes ja implantadas. Com isso,
obviamente haverd minimizacao dos impactos oriundos de todo
esse processo orientado a privatizacao dos servicos, podendo o
momento se constituir em uma retomada da prestacao publica dos
servicos, com perspectivas de se aprofundar em uma orientacao
mais aderente aos direitos humanos.

7. Consideracoes finais

As discussoes desenvolvidas neste texto apontam para a
pouca seguranca de que as significativas mudancas advindas
da promulgacdo da Lei 14.026/2020 terao como resultado a
universalizacdo do abastecimento de dgua e do esgotamento
sanitario nas cidades brasileiras. Apontam, também, para
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avancos rumo a universalizacao restritos as cidades cujos portes
assegurem geracao de receitas suficiente para o equilibrio
economico-financeiro da atuacao dos prestadores privados que
eventualmente assumirdo as concessoes dos servicos, postergando
os investimentos nas cidades de pequeno porte e zonas nao
urbanas, onde a capacidade de pagamento da populacao coloque
em risco a remuneracdo e a recuperacao desses investimentos
pelo capital privado.

Restou demonstrado que a Lei 14.026,/2020, originada de
uma visdao neoliberal e restritiva da presenca publica na prestacao
dos servicos, nao considerou o aproveitamento dos modelos
atuais no pais onde estes apresentassem desempenho adequado,
inclusive criando dificuldades a manutencio desses modelos
- por exemplo, com a vedacdo aos contratos de programa e a
restricao de acesso a recursos aqueles municipios que optarem
por nao aderir as estruturas de regionalizacao. Com isso, mais
que buscar alternativas que tragam melhorias ao quadro de
atendimento da populacdo e que ampliem o acesso das pessoas
aos servicos, as mudancas impostas pela Lei 14.026,/2020
buscaram apenas ampliar a atuacao dos prestadores privados no
setor de saneamento bdsico, em especial nos componentes de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario. Muito grave
nessas recentes mudancas legislativas é sua completa omissao
em relacao ao enquadramento do abastecimento de dgua e do
esgotamento sanitdrio no marco dos direitos humanos.

Foram identificados trés cendrios possiveis, dois deles
decorrentes da celeridade da implantagao das mudancas oriundas
da Lei 14.026,/2020 e um terceiro considerando um ambiente de
predominio da reversao parcial ou integral dos postulados dessa
lei. Em todos esses cendrios sao visualizados diferentes niveis de
impacto no acesso aos servicos nas cidades.

Com relacdo ao primeiro cendrio, com implantacao lenta
e gradual das mudancas, identificou-se que a manutencao da
atuacdo das CESBs, em razdo da vigéncia de seus contratos, e
dos prestadores publicos locais nos municipios que optarem por
nao aderirem as estruturas de regionalizacao poderd impactar
a sustentabilidade econdomico-financeira das estruturas de
regionalizacdo, criando heterogeneidade para a gestao dos
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servicos e impondo dificuldades aos reguladores para atuarem
nesse ambiente. Esses aspectos afetam diretamente as cidades,
com risco de prorrogacao de investimentos naquelas de menor
porte e de ampliacio de desigualdades em ambito estadual e
nacional.

Tanto para esse primeiro cendrio como para o segundo -
caracterizado pela maior celeridade da privatizacao dos servicos -
vislumbra-se risco de amplia¢ao da exclusdao do acesso aos servicos
pelas camadas mais desfavorecidas social e financeiramente da
populacdo, seja pela expectativa de aumentos progressivos e
significativos das tarifas cobradas, seja pela restricao da oferta de
beneficios tarifarios orientados para essas parcelas da populacao.
Ressalta-se que esse risco traria impactos mais significativos as
cidades de menor porte, onde os contingentes de pessoas em
situacao de vulnerabilidade econdémica sao proporcionalmente
mais elevados.

Com relacao ao terceiro cenario, os impactos associados a
privatizacao da prestacao dos servigos sao minimizados, porém
em meio a um ambiente de possiveis judicializagoes associadas
as tentativas de reversao de contratos firmados com a iniciativa
privada, podendo impor significantes 6énus as cidades. E
importante salientar que o processo de reversao da orientacao a
privatizacao do setor de saneamento que caracteriza esse terceiro
cendrio nao transforma, por si s6, os quadros de déficits do
saneamento, nem amplia o alcance as dreas rurais, as comunidades
e povos tradicionais e as demais parcelas da populacio em
situacdo de vulnerabilidade nas cidades. A mitigacao dos
efeitos do atual quadro de exclusdo sanitdria requerera muita
determinacdao e politicas publicas solidas e estdveis, inclusive
sintonizadas com os compromissos brasileiros perante os ODS.
Entretanto, a evidenciacao desse quadro excludente, destacada
tanto no processo de aprovacao da Lei 14.026/2020 como, de
modo bastante marcante, durante a pandemia da Covid-19, pode
se transformar no ponto de partida para a ado¢ao de politicas
publicas com um espectro de maior solidariedade e maior
realizacao dos direitos humanos.
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CAriTULO 8

Tendéncias da concentracao e da
dispersao urbana no pos-pandemia

Maria Monica O "Neill
Antonio Tadeu Ribeiro de Oliveira

1. Introducao

Brasil experimentou, a partir da década de 1950, inten-

sos processos de urbanizacao e metropolizacao. Vieram
na esteira da nossa industrializagao tardia, alicercada no padrao
de acumulacao fordista, baseada nas economias de aglomeracao.
Essas, por sua vez, moldavam a configuracao do urbano.

No entanto, no século XXI, nas duas altimas décadas, ape-
sar do grau de urbanizacdo seguir tendéncia de crescimento,
conforme apontado pelo ultimo Censo Demogrifico, realizado
em 2010 - segundo o qual aproximadamente 85% da populagao
vivia em dreas definidas como urbanas -, a mobilidade espacial,
que alimentava a concentra¢io metropolitana, come¢a a emitir
sinais de arrefecimento; as nove metrépoles tradicionais - Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Belém, Fortaleza, Recife,
Salvador, Curitiba e Porto Alegre - vinham perdendo dinamismo
demografico, nao obstante o sistema urbano brasileiro seguisse
concentrando importantes contingentes populacionais.

O sistema urbano considerado mais estabilizado nas Re-
gioes Sudeste e Sul do pais é, em grande parte, responsdvel
pelas principais transformacgdes estruturais que ocorreram e
afetaram toda a rede urbana dos estados nessa por¢ao do terri-
tério. A principal consequéncia das mudancgas na evolucao da
rede urbana ¢ a ascensdo de trés novas metrépoles: Campinas/
SP, Vitéria/ES e Florian6polis/SC, que reconfiguraram, em
grande medida, a rede urbana brasileira. As metrépoles de Bra-
silia/DF e Goidnia/GO, e suas dareas de influéncia, expandem
e consolidam relacoes de longa distancia com amplas dreas do
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pais devido as func¢oes publicas e empresariais que cada uma
exerce, assim como de atendimento a bens e servicos comple-
xos (IBGE, 2020a).

Nesse mesmo periodo, novas dreas de atracao populacio-
nal comecam a se configurar, redesenhando a rede urbana no
territério, dando surgimento a polos urbanos espalhados ao
longo da faixa litoranea e no interior do pais, no que se refere
a concentra¢ao e a ampliacdo da urbanizacdo. A concentracdo
populacional, por sua vez, ao se expandir, ultrapassa as divisas
municipais e aglutina cidades', conformando novas unidades
territoriais. As aglomeracoes urbanas pressupoem a presenca
crescente de atividades dindmicas fortalecendo a concentracao
populacional com a formacao de Arranjos Populacionais como
um modelo territorial adequado a nova realidade mundial
(IBGE, 2016).

O artigo em pauta tem por finalidade proceder a uma
andlise das principais tendéncias de crescimento e seus
consequentes impactos nas Concentragoes Urbanas® brasileiras,
em particular os que se referem ao saneamento basico. O estudo
se apoia nos referenciais analiticos e espaciais dos Arranjos
Populacionais e as Concentragdes Urbanas do Brasil (IBGE,
2016) e da pesquisa REGIC 2018 - Regides de Influéncia das
Cidades (IBGE, 2020a). Tais modelos de interacao e articulacao
espacial adotam a urbanizacdo como o principal vetor de
configuracao de estruturas que se complementam, uma zonal
de espacos integrados sob a forma de Arranjos Populacionais
e outra de fluxos entre as cidades e suas regioes, que criam
espacos coesos e articulados, fortemente correlacionados aos
resultados do REGIC 2018 que, por sua vez, disponibiliza um
quadro da rede urbana brasileira, sua hierarquia e a drea de
influéncia das cidades.

! A cidade ¢é a unidade urbana da pesquisa REGIC 2018 formada por municipios e
arranjos populacionais. A cidade pode vir a ser composta ndo apenas por um, mas
por varios municipios, que sao indissociaveis como unidade urbana (IBGE, 2020a).
? Unidade urbana utilizada na pesquisa Regides de Influéncia das Cidades (REGIC)
e na Divisao Urbano-Regional para andlise dos dados, operacionalizada por
meio de duas unidades territoriais: os Municipios e os Arranjos Populacionais.
Tais unidades territoriais consistem, basicamente, em trés conjuntos: os Arranjos
Populacionais, as Concentra¢des Urbanas, Arranjos Populacionais e Municipios
Isolados com mais de 100 mil habitantes.
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O primeiro objetivo a ser alcancado pelo estudo sera
identificar espacos que tendem a seguir concentrando
populacdo, bem como aqueles que estejam perdendo
dinamismo demografico, de modo a construir cendrios sobre
o comportamento futuro dessas areas. Uma vez identificados os
espacos de concentracao, serd realizado um exercicio baseado
na presenca de recursos participativos disponiveis na solucao de
problemas que descentralizam o poder, por meio de mecanismos
apropriados de suporte a tarefa de dividir responsabilidades
em governos multiniveis ou multicentrados (SHAH, 1997).

Desse modo, o texto foi estruturado de forma a, além desta
breve Introducao, indicar as areas de concentracao e descon-
centracao urbanas, identificadas nas projecoes populacionais
e de domicilios, para as Concentra¢coes Urbanas com 100 mil
habitantes ou mais; discutir a demanda futura por saneamen-
to bdsico e os instrumentos de gestdo disponiveis para mitigar
possiveis problemas ambientais decorrentes da baixa oferta dos
servicos; e, por ultimo, tecer algumas consideragoes gerais so-
bre os principais achados do estudo.

2. Projecao da populagao urbana para as
Concentracoes Urbanas com mais de 100 mil
habitantes

Antes de passar ao exercicio de elaboracao da projecao de-
mografica para os arranjos populacionais e concentracoes urba-
nas, faz-se necessario, minimamente, contextualizar os processos
que levaram a urbanizacdo brasileira, fendmeno que seguiu pari
passu os processos de industrializacdo, de metropolizacao e da
etapa da evolucdo demografica; que teve como determinantes
importantes a penetracao do capital, desarticulando atividades
econdémicas tradicionais, ao mesmo tempo que se desenvolvia a
induastria nacional. Esses processos geraram massivos fluxos mi-
gratorios internos, concentradores de populacao nas metrépo-
les, isso num cendrio de auséncia do Estado no planejamento das
cidades e de falta de politicas que melhorassem a qualidade de
vida nos centros urbanos.
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2.1 Algumas abordagens tedricas sobre urbanizacao e
concentracao populacional

Cano (1989) destaca que o processo de urbaniza¢ao brasi-
leira tem inicio débil, no pés-crise de 1929, com lenta expansdo
nos anos 1930-1940, passando a aumentar de ritmo na década
seguinte. Nos anos 1960, com o trasbordamento do eixo de de-
senvolvimento industrial de Sao Paulo, além da capital paulista,
Rio de Janeiro e Belo Horizonte se metropolizaram, a medida
que recebiam importantes fluxos migratérios. Ainda segundo
o autor, a concentra¢ao urbana de destaque era a Grande Sao
Paulo.

No mesmo sentido, Santos (1988), ao refletir sobre a urba-
nizacao no pais, enfatiza a velocidade com que essa ocorreu, des-
tacando o crescimento das popula¢des residentes nas dreas urba-
nas, que aumentaram 7,5 vezes entre 1940-1980. O grau de ur-
banizacao que era de 26,4%, ao inicio do periodo, passa a 68,9%
ao final. Esse fenomeno veio acompanhado da metropolizacao,
gerando nucleos e periferias concentradores de populacao.

O autor chama a atencdo para os seguintes aspectos relacio-
nados a urbanizacdo brasileira: as dimensoes demogrificas, no
que diz respeito aos niveis altos de natalidade e as migracoes, ini-
cialmente, rurais-urbanas e, posteriormente, urbanas-urbanas; a
difusdo do consumo; e a integracao do territério, como elemento
indutor daquilo que denominou “nascimento do fenémeno de
urbanizacdo do interior” (SANTOS, 1988).

O ritmo de crescimento do urbano seria intensificado a par-
tir da década 1960:

Apés 1960 e sobretudo 1970, a urbanizacdo conhece um
novo tempo. A partir deste momento, novos fatores surgem,
tornando mais complexo o fenémeno da urbanizacdo.
Temos uma modernizacdo e ampliagdo dos transportes e
das comunicagdes; uma expansdo capitalista no campo e
nas demais atividades; um movimento de migra¢des muito
forte; uma nova divisao do trabalho social e territorial,
que se superpoe a divisao do trabalho social e territorial
anterior, etc. Tudo isto tem como resultado, uma aceleracao
do processo de urbanizacdao (SANTOS, 1988, p. 90).
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Cano (1989) assinala que com a intensificacdo da industria-
lizacdo, a partir dos anos 1960, a industria amplia sua influéncia
modernizadora numa parte do setor agricola e em determinados
espacos do territério nacional, destacando que o éxodo rural,
seja aquele provocado pelos fatores de modernizacao, seja pelos
fatores do atraso, apenas em parte foi absorvido pelas ativida-
des econdémicas urbanas. As consequéncias foram a geracao de
uma massa de pessoas na informalidade ou desempregada, além
da desorganizacao do espaco urbano, carente de planejamento.
Enfim, marcas do processo de urbanizacao de um Brasil em de-
senvolvimento, herdeiro das anomalias de sua constituicao histo-
rica e social, incapaz de absorver uma populacao desenraizada
de suas terras pelas transformac¢oes na base da economia, e que,
ao mesmo tempo, crescia numa velocidade ditada pela dinamica
demografica daquele momento.

Em geral, os autores convergem na percepcao de que a inten-
sidade do ritmo de crescimento dos principais centros urbanos,
em particular nas metrépoles, seguiu com vigor até os anos 1970
(SANTOS, 1988; CANO, 1989; DINIZ, 1993; BRITO et al., 2018).

No entanto, também em func¢ao de aspectos demograficos,
como a reducao nos niveis de fecundidade e a diversificacao das
dire¢oes dos fluxos migratérios, bem como das transformacgoes
no modelo de desenvolvimento do capital, comecgou-se a perce-
ber, no periodo pés-anos 1980, sinais de arrefecimento, a0 menos
no que tange a velocidade de crescimento das metrépoles. Santos
(1998) destacava que:

... as cidades médias passam a acolher mais classes médias,
um ndmero crescente de letrados, indispensdveis a
producdo material que se cientificiza. Por isso assistimos,
no Brasil, a um fenémeno paralelo de metropolizacido e
de desmetropolizacdo, no sentido de que se criam cidades
grandes e médias a0 mesmo tempo, com um incremento
demogrdfico parecido, o que em grande parte se deve ao
jogo dialético entre a criagdo de riqueza e de pobreza sobre
o mesmo territério (SANTOS, 1988, p. 100).

Diniz (1993), refletindo sobre a economia regional, propoe
a abordagem de desenvolvimento poligonal de modo a fazer o
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contraponto a outros aportes que defendiam a tese de descon-
centracao das atividades econdmicas e, consequentemente, de
populacdo. De acordo com o autor, ndo estaria ocorrendo nem
desconcentracao, nem a continuidade da polarizacao nas gran-
des metrépoles.

Ao defender sua hipétese, Diniz (1993) chama a atencao
para aspectos relacionados as deseconomias de aglomeracao®,
mas também real¢a questoes associadas a mudancas na dinami-
ca econdémica, que se dirigem a territorios do agronegécio e da
exploracao mineral, ou aos seus respectivos entornos, criando
espacos de economia de aglomeracdo. O autor reforca o papel de
regulacao do Estado no sentido de favorecer o desenvolvimento
de atividades econoémicas fora dos eixos das grandes metrépoles,
em particular Sao Paulo. A criacdo de infraestrutura em estradas,
a implantacdao de universidades e de centros de pesquisa em co-
municacdo, bem como as politicas de incentivos fiscais foram os
mecanismos utilizados pelos governos central e locais.

Oliveira (2014) destacava o papel que a insercao periférica
do pais ao circuito do capital cumpria no sentido de redirecionar
os fluxos migratoérios internos e, em decorréncia disso, na dimi-
nuicao do ritmo de crescimento dos grandes centros urbanos.

Brito et al. (2018) corroboram a percepc¢ao que os anos 1980
marcaram o ponto de inflexdo na trajetéria da evolu¢ao demo-
grifica das metrépoles brasileiras. Os autores salientam os se-
guintes aspectos:

(1) o grau de urbanizacido continua crescente, entretanto, a
uma velocidade mais reduzida; (2) as taxas de crescimento
da populacao urbana diminuem o seu ritmo de crescimento
aceleradamente e, somente nos anos noventa, nota-se uma
relativa desaceleracao, provavelmente em func¢do do aumento
do éxodo rural; (3) ha uma relativa desconcentra¢cdo da
populacdo urbana, nitidamente favoravel as cidades entre
100 e 500 mil habitantes, principalmente, aquelas fora dos
municipios metropolitanos, que tém sido, provavelmente, um

* As deseconomias de aglomeragao estio associadas a aspectos como alto custo do
valor da terra, altos saldrios, resisténcia sindical, congestionamentos, problemas
ambientais, entre outros, fazendo com que fatores determinantes a acumulacao se
tornem obstdculos ao capital.
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dos destinos preferenciais dos migrantes; (4) os aglomerados
metropolitanos mantém a sua grande importancia,
entretanto, o seu peso no conjunto da populacido urbana,
e no seu crescimento, tém diminuido, provavelmente, em
funcao do declinio dos niveis de fecundidade e da reducao
das migracoes. Nao pode deixar de ser evidenciada a
reducdo da importancia demogrdfica dos nucleos dos
aglomerados, principalmente, devido ao aumento da
migrac¢ao intrametropolitana (BRITO et al., 2018, p. 1).

Nesse novo cenario da urbanizaciao, os modelos territoriais
propostos pelo IBGE (2016), e que orientaram a discussao aqui
apresentada sobre Concentracoes Urbanas, pressupoem a exis-
téncia de complementaridade entre as estruturas dos arranjos
populacionais e a rede urbana, associando ao enfoque geogrifico
os conceitos espaciais de integracao e articulacao, nos quais os
elementos estruturantes dessa nova regionalizacdo sdo: a gestao
do territério, a oferta de bens e servicos, as cadeias produtivas
agrdrias, o deslocamento para trabalho e estudo, as conexoes ter-
restres, aéreas e hidroviarias.

A integracdo ocorre nas escalas onde a proximidade
espacial € relevante, promovendo a criacao de unidades urbanas
que privilegiam as relages didrias ou cotidianas*. Desse modo,
foram identificados 294 Arranjos Populacionais (AP): 22 deles
formados pelo agrupamento de um municipio no Brasil e um, ou
mais de um, em paises vizinhos; 175 quando siao formados por
dois municipios; até alcancar o caso do AP de Sao Paulo/SP com
36 municipios.

O segundo processo, de articulacao espacial, diz respeito
a conformacao das estruturas em rede. Ambos atuam a partir
de elementos estruturantes de gestao do territorio, da oferta de
bens e servicos, dos deslocamentos para trabalho e estudos, das
multiplas conexoes, de maior e menor complexidade, que se
consubstanciam a partir de fluxos diversos.

O avanco vertiginoso da urbanizacao brasileira chega ao
século XXI impulsionado, ao longo de décadas, pelos elementos
ja mencionados, alcancando uma melhoria dos padroes de vida

* Virias vezes por semana de modo regular, mas nao necessariamente didrio.
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do pais. Em suma, a partir da década de 1950, a urbanizacao e a
metropoliza¢do atingem um novo patamar, uma vez que ocorre um
avanco significativo na capacidade de desenvolver e adotar novas
tecnologias, que irdo ditar o surgimento de cidades com estruturas
produtivas em bases tecnolégicas avancadas, diversificadas e
em interacado com as economias nacional e internacional. Esse
crescimento se apoiou nas economias de aglomeracdo que, por
sua vez, moldaram a configuracdo do urbano, conformando uma
rede urbana por meio da presenca de grandes concentragoes
populacionais, que se estruturam em nds e promovem as ligacoes
entre os lugares, viabilizando de forma constante e instantanea

fluxos materiais e imateriais de produtos, pessoas, imagens, ordens
etc. (PARROCHIA, 1993; SANTOS, 1996).

2.2 A dinamica demografica e as projecoes de populacao
e domicilios

Elaborar projecoes populacionais é, em sua esséncia, um
exercicio complexo; realizd-las num quadro de crise sanitdria
que, além de impactar na reducdo do nimero dos nascimentos
e no aumento dos 6bitos, levou ao adiamento do Censo Demo-
grafico, impossibilitando, portanto, a disponibilizacao dos in-
sumos necessdrios a atualizacao das projecoes de populacao no
nivel das Unidades da Federac¢ao, aumenta ainda mais o grau de
complexidade. Desse modo, o exercicio realizado neste artigo,
para as Concentragdes Urbanas com 100 mil ou mais habitantes,
como mencionado, parte do pressuposto que os niveis de nata-
lidade e mortalidade retornarao aos patamares pré-pandemia e,
nos respectivos limites, em 2040, convergirao para as hipoteses
inicialmente estabelecidas. Um relatério recente das Nacoes Uni-
das (2021) abordando os impactos da Covid-19 sobre a fecundi-
dade, baseado, por exemplo, na experiéncia das implica¢cbes do
Zika virus nas taxas de natalidade, sinaliza que os indicadores de
fecundidade devem retornar aos niveis pré-crise do Sars-CoV-2
entre 2023 e 2025. Com muito mais razao, ha de se esperar que
o comportamento das taxas de mortalidade retorne a tendéncia
anterior nesse mesmo periodo ou um pouco antes.

A partir desse cenario pressupoe-se que a fecundidade man-
terd a tendéncia de queda, num ritmo mais lento do que o ob-
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servado nos anos 2000. Esse comportamento nas taxas de nata-
lidade fara com que a velocidade de crescimento na maior parte
dos municipios seja pequena, resultando numa quase estabilida-
de. Por seu turno, as esperancas de vida seguirdao aumentando,
implicando, por um lado, numa maior longevidade e, por ou-
tro, consequentemente, no aumento das taxas de mortalidade,
em funcao do maior volume de 6bitos incidentes na populacao
idosa. Quer dizer, o crescimento vegetativo® pouco aportard ao
tamanho populacional de parte significativa das Concentracoes
Urbanas, sendo a migracdo a varidvel central para a dinamica
demografica.

Importante destacar que os ultimos Censos Demogréficos
tém apontado para maior imobilidade espacial, migracoes a mais
curtas distancias e em direcao, sobretudo, as cidades médias
(OLIVEIRA, 2014), de modo que o dinamismo da atividade eco-
noémica serd o fator determinante para a atracao populacional e
para o comportamento no ritmo de crescimento nas Concentra-
c¢oes Urbanas.

Essas hipoteses para as projecoes populacionais levaram
a resultados que apontam apenas oito Concentra¢coes Urbanas
crescendo numa velocidade superior a 1,5% ao ano, ou seja, com
importante contribuicdo dos fluxos migratorios: Sao Félix do Xin-
gu/PA, Itapema/PR, Sorriso/MT, Parauapebas/PA, Tailandia/
PA, Rio Verde/GO, Boa Vista/RR e Palmas/TO. Em comum,
sao concentracoes médias que, espera-se, nao alcancarao, no ho-
rizonte projetado, 750 mil habitantes. Fora Boa Vista e Palmas,
capitais regionais, as demais concentracoes estao em areas onde
predominam o agronegoécio e a extracao mineral, principais com-
modities brasileiras, elementos da insercao periférica do pais no
circuito internacional do capital, como apontava Oliveira (2014).

No extremo oposto, surgem, como espacos de esvaziamen-
to demografico, as concentragoes de Foz do Iguacu/PR, Uru-
guaiana/RS, Lages/SC e Ilhéus/BA, todas com menos de 750
mil habitantes e inscritas em espa¢os com baixo dinamismo eco-
nomico. No caso de Uruguaiana, adiciona-se a contribui¢ao do
envelhecimento populacional que, combinado a emigracao de

5 O crescimento vegetativo corresponde a diferenca entre os nascimentos e 6bitos
observados num espaco e periodo determinados.
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jovens em idade reprodutiva, inibem o crescimento demografico
desse Centro Sub-Regional®.

Espera-se que outras 30 dreas de Concentracao Urbana
crescam num ritmo entre 1,49% e 1,00% ao ano, combinando
alguma contribui¢ao dos fluxos migratérios ao crescimento vege-
tativo. Entre essas, apenas trés abrigam mais de 1 milhao de ha-
bitantes: Manaus/AM, Goiania/GO e Florian6polis/SC, sendo
que Manaus e Goidnia poderao ultrapassar a cifra de 2,5 milhoes
de pessoas no periodo projetado.

As grandes dreas de concentracao surgem no bloco que
contempla 199 Concentracoes Urbanas com crescimento posi-
tivo, mas inferior a 1% ao ano. Nesses espacos, nos quais apa-
recem os Arranjos Populacionais de Sao Paulo/SP, Rio de Ja-
neiro/R]J, Belo Horizonte/MG, Brasilia/DF, Recife/PE, Porto
Alegre/RS, Salvador/BA, Curitiba/PR, Fortaleza/CE e Campi-
nas/SP, o crescimento serd basicamente vegetativo, sendo tais
espacos caracterizados como dreas de rotatividade migratoria,
com os fluxos de entradas e saidas de populacao quase que se
compensando.

Os resultados parecem ratificar a percep¢ao dos autores ci-
tados no que tange a maior dinamica de crescimento nos centros
médios, localizados no interior ou na periferia das grandes me-
trépoles. Fenomeno que, segundo Santos (1988), tem seu em-
brido no que ocorreu nos anos 1950-1960 e que levou a criacao
de cidades médias e locais, escapando da légica da urbanizacao
litoranea, predominante até os anos 1945-1950. O exercicio suge-
re que as grandes metrépoles seguirao concentrando populacao,
simultaneamente ao surgimento de novos espacos de concentra-
¢ao urbana (SANTOS, 1988; CANO, 1989; DINIZ, 1993; BRITO
et al., 2018).

Em quantidade, as Concentragées Urbanas com 100 mil ha-
bitantes ou mais sairdao de 215, em 2020, chegando a 240, em
2040, no horizonte das projecoes. Sendo que no Sudeste surgirao
seis novas concentracoes; no Centro-Oeste, cinco; no Nordeste,

% Centro Sub-Regional: cidade com significativa atividade de gestao do territério,
caracterizada pela presenca de instituicdes publicas e empresas que atuam
em varios municipios, atendendo a demandas por bens e servicos de média
complexidade e regido de influéncia de menor alcance e densidade (IBGE, 2020a).
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quatro; no Sul, trés e no Norte, apenas duas. Esses espacos subi-
rao de categoria para a faixa de 100 mil a 750 mil habitantes. En-
tre essas novas areas concentradoras de populacao, 21 terao en-
tre 100 mil e 750 mil habitantes, reforcando que a concentragao
urbana se acentuara mais nos centros médios; entre as concen-
tracoes de 750 mil a 1 milhdo de habitantes, subirdo de categoria
Macapa/AP, Itajai/SC, Maringd/PR, Uberlandia/MG e Joinvil-
le/SC; entre 1 milhdao e 2,5 milhdes de habitantes, quatro ascen-
derdo a essa nova condi¢ao - Campo Grande/MS, Sorocaba/SP,
Cuiabd/MT e Ribeirdao Preto/SP; e outras duas aparecerao com
mais de 2,5 milhoes de habitantes - Manaus/AM e Campinas/
SP (Tabela 1).

Tabela 1
Nimero de Concentragdes Urbanas com 100 mil habitantes ou mais, por Grande Regido e ano, segundo tamanho populacional Concentragfio Urbana -
Brasil, 2020 ¢ 2040,
Tamanho da Concentragi Brasi Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Ogeste
Uthana 200 [ 2040 [ 2000 T 200 [ 200 | 200 [ 2020 [ 2040 [ 2020 [ 2040 | 200 | 2040
Total 25 40 29 k) 41 4 91 9% 38 M 16 2
100 mil a 749,99 mil hab. 186 206 2 29 3 36 8l 87 34 31 2 17
750 mil a 999,99 mil hab. 6 7 0 1 0 0 3 2 1 4 2 0

1 milhdo a 2,49 milhdes hab. 13 15 2 1 6 6 4 5 1 1 0 2

2,5 milhdes ou + hab. 10 12 0 1 3 3 3 4 2 2 ) 2
Fonte: Elaboaragéo propria, a partir dos dados do IBGE, Censos Demograficos de 2000 ¢ 2010 ¢ Projegio populacional - Revisdo 2018.

Em termos de tamanho demogrifico, os espacos de con-
centracao urbana partem de um volume de 132,2 milhoes de
habitantes, em 2020, algo ao redor de 62% de toda populacao
residente no pais, e seguirao crescendo lentamente quando se
espera um alcance de 150,6 milhoes de pessoas, em 2040. Isso
significa que essas dreas, em tese, permanecerao concentran-
do parcela expressiva de toda populacdo, projetada em 231,9
milhoes de habitantes. Desagregando a anadlise por faixa de ta-
manho populacional, as dreas densamente habitadas, ou seja,
aquelas concentragdes com 2,5 milhoes ou mais de residentes,
abrigarao 76,8 milhoes de pessoas, ou 33,1% da populagio bra-
sileira, dois pontos percentuais acima do observado, em 2020,
para essa mesma categoria.
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Tabela 2

Nimero de habitantes em Concentracdes Urbanas com 100 il habitantes ou mais (milhdes), por Grande Regido e ano, segundo tamanto
populacional da Concentragdo Urbana - Brasil, 2020 e 2040,
Tamanho da Concenirago Brasi Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Urhara 00 [ 200 [ 200 [ o0 [ 20w [ o0 [ 2o [ oo | 2o [ o0 | oo | 2ok
Total 1322 1507 100 125 58 B2 684 156 183 20 97 133

5 s

100 mila 749,99 mil hab. 49 4] 55 04 69 8 185 04 89 84 A 3]

d d e

7501l 2 99999 il hab. 4 S§ 00 08 00 00 26 1708 32 10 0

el

y

Imbdoa 249 mideshab. 203 20 45 25 13 80 14 81 11 13

2,5 mihdes ou + hab. 056 768 00 28 16 14 99 H4 TS §1 6,6 8

)

Fontc; Elaboaragdo propria, a partir dos dados do BGE, Censos Demograficos de 2000 ¢ 2010 ¢ Projegdo populacional - Revisio 2018,

Outra faixa que concentrard uma parcela importante da popu-
lagao sao os espacos entre 100 mil e 750 mil habitantes, cuja proje-
¢ao sugere o volume de 46,1 milhdes de pessoas, ou seja, cerca de
20% dos brasileiros viverao nessas dreas. Sendo que esse percentual
se mantera estavel, quando comparado a 2020. Esse comportamen-
to de estabilidade se repetird nas concentra¢oes urbanas nas faixas
de tamanho de 750 mil a 1 milhdao de habitantes (2,4%) e na de 1
milhdo a 2,5 milhoes (9,5%), como pode ser verificado na Tabela 2.

As proje¢oes de populacao e de domicilios de 2020 a 2040
indicam que 159 Concentra¢oes Urbanas possuem crescimento
populacional e de domicilios com caracteristicas de estabilidade,
variando entre 0,0% e menos de 1,5%, em ambas as varidveis, o
que nao significa que essa estabilidade esteja acompanhada de
condicoes de vida adequadas.

O processo de crescimento desses espacos indica nimeros
significativos de novos habitantes quando se observa os dados
absolutos: Sao Paulo ird agregar algo préximo a 2 milhoes de
habitantes entre 2020 e 2040; Brasilia, mais ou menos 800 mil
habitantes; e Rio de Janeiro, Manaus e Goiania, valores em torno
de 600 mil habitantes no periodo analisado.

Esses dados sugerem que, nao obstante um ritmo mais lento,
praticamente determinado pelo crescimento vegetativo, as gran-
des metrépoles continuarao sendo os maiores espacos de con-
centracao urbana, relativizando, em muito, as abordagens que
propoem estar havendo desconcentracao populacional.
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Para uma populacao projetada de 150,7 milhoes de habi-
tantes nas dreas de concentracao urbana, corresponderao 57,2
milhodes de domicilios, um aumento, em valores absolutos, de
13,8 milhoes de moradias. Mais da metade dos domicilios esta-
ra concentrada em espacos com 2,5 milhdes ou mais de pessoas
residentes, incrementando ainda mais o adensamento nas maio-
res concentracoes. As dreas entre 100 mil e 750 mil habitantes
também sentirdo a pressao por oferta de moradias, pois se esti-
ma que serao necessarias cerca de 17,6 milhoes de moradias. No
Sudeste, as Concentragoes Urbanas, em conjunto, demandarao
quase 30 milhoes de residéncias (Tabela 3).

Tabela 3

Niimero de domicilios entConcentragdes Urbanas com 100 mil habitantes ou mais (milhdes), por Grande Regido e ano, segundo tamanho populacional
da-Concentragdo Urbana - Brasil, 2020 e 2040

Tamanho da Concentragiio Brasi Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Utbana 200 [ 20 | 2000 T oo [ o0 T o0 | oo [ oo [ om0 [ oo | oo [ om0
Total #4227 39 80 W8 N9 WG 64 89 35 5l

100 mila 74999 mil hab B ome 15 2l 22 30 6 16 3 3 07 12

750 mil 2 99999 ml hab. 17 30 - 02 - - 09 07 03 13 06 08

1 miltio a 2,49 milhdes heb. 62 13 1l 08 22 29

>

25

"

31

>

04

g

2,5 milies ou+ hab. A9 293 - 08 37 49 B4 I3 26 33 2) 31
Fonte: Elaboaragio propria, a partir dos dados do IBGE, Censos Demograficos de 2000 ¢ 2010 ¢ Projegéo populacional - Reviséio 2018.

Contudo, cabe observar que os domicilios apresentariam
um ritmo de crescimento superior ao da popula¢ao, num conjun-
to de 78 cidades. O crescimento demografico e domiciliar em 70
delas manteria a estabilidade populacional, entre 0,0% e 1,5%,
sendo que os domicilios cresceriam a taxas mais altas, entre 1,5%
e 2,33%. Em oito cidades com expectativa de crescimento popu-
lacional mais alto, de 1,5% a 1,7%, os domicilios evoluiriam num
ritmo de 2,1% a 2,6%. Completando o quadro, apenas quatro
Concentracoes Urbanas experimentariam crescimento popula-
cional negativo aliado a um baixo crescimento nos domicilios.

Esses ndmeros expressivos proporcionam a dimensao das
questoes a serem enfrentadas pelos formuladores de politicas ur-
banas nas trés esferas de governo. Restringindo-se apenas aos
aspectos relacionados a infraestrutura, tais como oferta de mora-
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dias, saneamento bdsico e transporte publico, os desafios serao
gigantescos, tendo em vista que, atualmente, os problemas nessas
areas jd sdo sérios e sem solucoes aparentes, a0 menos num futu-
ro proximo.

No que tange a politica de transporte publico, que privile-
gia fundamentalmente o rodoviario, em detrimento de trens e
Metr6, mais econdmicos, menos poluentes € com maior capaci-
dade de passageiros, sera preciso encontrar solu¢oes que mini-
mizem a superlotacao, melhorem a oferta do servigo, sobretudo
nas dreas periféricas e suburbanas, sejam integrados, inclusive
com o transporte alternativo, de forma a melhorar nao apenas
a qualidade do servico, mas também baratear os custos para a
populacdo trabalhadora e mais carente.

Em relacdo a politica habitacional, o desafio para os proxi-
mos 20 anos nao se resume a producao de mais 13,8 milhoes de
moradias. H4 que se mitigar o problema do déficit habitacional
existente atualmente. Estudo da Fundacdo Jodo Pinheiro aponta
que levando em consideragao habita¢oes precarias (rusticos e im-
provisados), coabitacdo (comodos e familias conviventes) e alu-
guéis com Onus excessivo havia caréncia de cerca de 5,9 milhoes
de residéncias no pais, em 2019 (FJP, 2020). Tendo como o ponto
de partida a projecio do numero de domicilios, localizado no
ano de 2020, o déficit habitacional corresponderia a 13,6% do to-
tal de moradias no pais. Caso o problema nao seja equacionado e
permaneca no mesmo patamar, a falta de habitacdo ou existéncia
em condi¢oes inadequadas nas Concentragoes Urbanas chegaria,
em 2040, a 7,8 milhoes de moradias.

Os impactos nos servicos de abastecimento de dgua e esgota-
mento sanitdrio serao abordados em detalhes na secao seguinte.

3. A demanda futura por saneamento basico e os
instrumentos de gestdao

A terceira questdo norteadora deste artigo aborda de for-

ma abrangente as relacées que ocorrem entre as Concentragoes
Urbanas, representativas de intensos e diversos processos econo-
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micos, sociais, politicos etc., e as demandas por condi¢oes ade-
quadas de saneamento bdsico, assim como o acesso a recursos
participativos por meio de instrumentos de gestao, como os Con-
selhos e os Consércios municipais.

As questoes urbanas sao multifacetadas e relevantes quando
tém, como pano de fundo, as Concentracoes Urbanas. Temas
como habitacdo, saneamento basico, mobilidade urbana, desi-
gualdades sociais, trabalho e renda, producdo e circulacao de
produtos, minorias populacionais, vulnerabilidades ambientais,
entre outros, uma vez tratados nos recortes concentradores de
populacdo fornecem a compreensao necessaria sobre a magnitu-
de e os impactos que causam as sociedades urbanas.

A crescente urbanizac¢ao, o adensamento das construcoes e
da populacdo nas grandes cidades e a deficiéncia de moradias
adequadas, apontam que os centros urbanos brasileiros se de-
senvolvem, muitas vezes, apoiados em uma urbanizacao precd-
ria. Concomitantemente, as cidades sao motores do crescimento
econdmico, o lugar preferencial de realizacao de indmeras ativi-
dades que resultam em maior densidade de populag¢ao e de cons-
trucdes. E importante informar que as Concentracées Urbanas
reuniram, em 2018, cerca de 77,0% do PIB nacional’ e aproxima-
damente 64,0%" da populac¢ao residente no pais.

Parece relevante reforcar que as projec¢oes populacionais
para 2040 apontam que 4,9%, aproximadamente, das cidades
brasileiras sio Concentracoes Urbanas com populacdo acima de
100 mil habitantes, sendo que as cidades restantes perfazem, por
faixas de tamanho populacional, 6,7% com mais de 50 mil ha-
bitantes até 100 mil, 43,8% das cidades com mais de 10 mil até
50 mil e 44,5% com 10 mil e menos. Esses resultados revelam
valores fortemente vinculados a uma urbanizacao concentradora
e diferenciada.

As alteracoes que se espera que ocorram entre 2020 e 2040,
no ritmo de crescimento da populacao e dos domicilios, simul-
taneas a necessidade de enfrentamento de problemas estruturais

" Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/pesquisa/pib-munic/tabelas. Acesso
em: jul. 2021.

8 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao,/9109-
projecao-da-populacao.html?=&t=downloads. Acesso em: jul. 2021.
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de habitacao e atendimento a servicos basicos, transmitem uma
nocao de que a solucdo conjunta dos problemas nas Concentra-
coes Urbanas ¢é de dificil enfrentamento. A gestao dos espacos
politico-administrativos municipais estd quase sempre dissociada
da soluc¢ao de problemas que causam impactos de grande magni-
tude quando a escala é a das Concentra¢oes Urbanas, como uma
crise hidrica ou sanitdria, que transcendem os limites territoriais
das municipalidades, alcan¢ando significativamente as dreas ocu-
padas das grandes aglomeracoes urbanas.

3.1 O acesso ao saneamento basico

Os fenémenos contemporaneos comumente citados e in-
corporados as agendas das cidades, como déficit habitacional e
saneamento bdsico, entre outros, resultam do desequilibrio no
aumento no ndmero de habitantes e de domicilios’ na mesma
proporcao, demonstrando, conforme se avaliam as taxas de cres-
cimento no periodo 2020 a 2040 e o adensamento de habitantes
por economias domésticas, um quadro desigual quanto a infraes-
trutura das Concentracoes Urbanas, devido ao tamanho, nume-
ricamente abaixo do esperado (IBGE, 2020b).

O aumento da popula¢ao e dos domicilios nao costuma ser
acompanhado de politicas publicas adequadas de ocupacao e
uso do solo, gerando problemas de desabastecimento de dgua
e das condicoes de esgotamento sanitdrio, particularmente nas
areas periféricas mais carentes das Concentracdes Urbanas,
atingindo os mais pobres na forma como sobrevivem e amea-
¢ando a saude. Do total de Concentragoes Urbanas considera-
das na analise, 133 informaram a ocorréncia de doencas infec-
tocontagiosas, 24 delas com populacao acima de 1 milhao de
habitantes, onde se destaca a presenca das 15 metrépoles do
pais. Dentre as doencas citadas, encontram-se diarreia, leptospi-
rose, colera, difteria, dengue, Zika virus e Chikungunya, entre
outras (IBGE, 2020e).

? A estimativa do ndmero de domicilios se baseou na evolucio das médias de
moradores nos domicilios dos dois tltimos Censos Demograficos em cada uma
das Unidades da Federacao. A populacdo residente estimada para cada municipio
foi dividida pela média de moradores, também estimada, de modo a se obter o
nimero de domicilios em cada municipio.
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Uma informac¢ao que nos permite associar o desempenho
das Concentragoes no enfrentamento dos problemas de sanea-
mento bdsico é a existéncia de empresas de abastecimento de
agua e esgotamento sanitdrio atuando no interior desses espacos,
assim como o numero de economias domésticas abastecidas'’,
obtido pela Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (PNSB)
2017 (IBGE, 2020b). A comparacao entre os dados de ndamero de
domicilios (projecao para 2020) e os das economias domésticas
abastecidas permite obter uma avaliacao em relacao ao desequi-
librio entre os valores.

Um relatério feito pelo World Resources Report" sobre habi-
tacao revela que perto de 1,2 bilhao de pessoas nao tém acesso a
uma “habita¢ao segura e de qualidade e que o problema se torna-
ra ainda mais critico, uma vez que o déficit habitacional deve ter
um aumento de 30% até 2025, chegando a 1,6 bilhao de pessoas”
(WRR, 2015).

Um exame vinculando a relacao dos habitantes por domici-
lios, para 2020 e 2040, e a relacao dos habitantes por economias
domésticas, para dgua e esgotamento sanitario, tém, como media-
nas para os habitantes por domicilios em 2020 e 2040, os valores
de 3,03 e 2,57 em cada década. O resultado aponta uma medida
do acesso que a populacdo tem ao saneamento bdsico em cada
Concentra¢ao Urbana; sinaliza também uma pequena diminuicao
que ocorreu entre as décadas nessa relacao. Esses valores indicam
que se o ritmo de crescimento desproporcional for mantido, entre
populagao e nimero de domicilios, o acesso aos servicos de sanea-
mento bdsico nao reserva perspectivas promissoras na melhoria
das condic¢oes de habitacao nas Concentragoes Urbanas.

1Y Como as informacgoes provenientes da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico
(PNSB) foram agregadas para o recorte territorial de Concentracdes Urbanas,
alguns ajustes foram efetuados. Nao foi considerada a soma do nimero de empresas,
apenas se existem ou nao empresas atuando no conjunto das Concentragoes
Urbanas; além disso, em alguns municipios o nimero de economias foi ignorado.
A auséncia de informacdo ocorreu, com relacdo ao abastecimento de dgua, em
Manacapuru/AM e Altamira/PA e no caso do esgotamento sanitdrio nos Arranjos
Populacionais de Uba/MG, Cabo Frio/R], Sao Carlos/SP, Bento Gongalves/RS e
os municipios de Caxias/MA e Angra dos Reis/R]. Estas Concentracdes Urbanas
nao foram consideradas na andlise referente as economias.

" WRI Brasil Cidades Sustentdveis faz parte do WRI Ross Center for Sustainable
Cities https://wricidades.org/research/publication/world-resources-report-habi-
ta%C3%A7%C3%A30

247



Maria Monica O “Neill, Anténio Tadeu Ribeiro de Oliveira

Os valores nas medianas obtidos para o nimero de habi-
tantes por economias domésticas, no abastecimento de dgua
e no esgotamento sanitario regulam com os de habitantes por
domicilios, sendo registrado para dgua uma mediana de 3,08
e para esgotamento sanitario 3,72, ou seja, existem mais eco-
nomias atendendo o abastecimento de dgua do que o esgo-
tamento sanitario. Contudo, entre as Concentra¢des Urbanas
a diversidade de resultados é grande: 20 Concentra¢oes Ur-
banas possuem hab./economias domésticas de atendimento
a dgua com valores acima de 10, indicando um nimero baixo
de economias em relacao a populacdo; destas, 17 se situam na
Regiao Norte, sendo que em Boa Vista/RR, Rio Branco/AC,
Palmas/TO, Cruzeiro do Sul/AC, Tucurui/PA, Sao Felix do
Xingu/PA e Tailandia/PA as economias nao alcan¢am mais de
3.500 unidades atendidas.

Um outro indicador das condi¢des de saneamento basico
foi obtido com a finalidade de medir a capacidade de acesso
aos servicos numa relacao entre a populacao e o namero de
economias abastecidas com dgua (Mapa 1): em 29 das Con-
centragdes Urbanas mais de 50,0% da populacdao tém acesso
a economias abastecidas por dgua; 121 Concentracoes Urba-
nas registram entre mais de 30,0% a 50,0% da populacao com
acesso a economias abastecidas com dgua; com mais de 15,0%
até 30,0% da populagao acessando o servico figuram 64 Con-
centracoes Urbanas; e o dltimo grupo reune 23 Concentracoes
Urbanas em que menos de 15% da populagdao tém acesso a
economias atendidas'?.

2 Foram excluidas trés Concentra¢oes Urbanas: Manacapuru/AM e Altamira/PA,
ja mencionadas por auséncia de dado, e Tramandai-Osério/RS, por apresentar
informacdo de economias superior ao nimero de habitantes.

248



Tendéncias da concentracido e da dispersao urbana no pés-pandemia

Mapa 1
Capacidade de atendimento em abastecimento de agua 2020

Abastecimento de 4gua

Populagéo 2020 L4 Proporgéo da populagéio com
p - ‘ acessc a economias abastecidas
98.0%
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15.0%
2516699 it
e B i o bomasic

o 488.750
° 85.838

Fontes: 1) Censo Demogrifico, 2010. 2) IBGE, Estimativas da populac¢do 2020. 3) IBGE,
Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico 2020b.

O acesso da populacdo ao esgotamento sanitdrio também foi
medido e os resultados refor¢cam a caréncia desse servi¢co nas Con-
centracoes Urbanas (Mapa 2). O maior atendimento da acesso en-
tre mais de 30,0% até 40,0% da populagao em 60 Concentragoes
Urbanas; em seguida 58 Concentracoes atendem entre mais de
20,0% até 30,0% da populacao. Uma terceira faixa de atendimento
da acesso a esgoto a mais de 10,0% a 20,0% da populacao em 39
Concentragoes Urbanas. Finalizando, 45 Concentra¢coes urbanas
atendem entre acima de 0,0% e 10,0% da populac¢ao®.

¥ Nesse indicador 39 Concentra¢oes Urbanas nao informaram ou nio possuem
economias atendidas no tratamento de esgoto.
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Mapa 2
Capacidade de atendimento em coleta de esgoto 2020
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V / ‘ ’ - '
As superfioies dos retdnguios do histograma sio .
o namarsde i

Bopulacio com acess0 @ cagotamento sartir
maximum= 60 para & casse 4
.
Populagéo 2020 fo W
o oF Capacidade de atendimento no
esgotamento sanitario
40,0%
21.832.061 B
12.840.620 20,0%
10,0%
3516.599
1.371.949 : i
Auséncia de informagdo
@) 468,750 I ?

85.838

Fontes: 1. Censo Demografico, 2010. 2. IBGE, Estimativas da populagdo 2020. 3. IBGE,
Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico, 2020b.

3.2 Instrumentos de gestao do saneamento basico

Um eixo de interpretacdo para se apreender a complexida-
de do atual contexto nos centros urbanos de maior porte popu-
lacional é investigar nas Concentragcoes Urbanas alguns instru-
mentos de gestao, como a existéncia dos Planos Municipais de
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Saneamento Basico e Conselhos Municipais, com suas modalida-
des, e os Consorcios com suas modalidades (IBGE, 2020b).

Os Conselhos Municipais significam uma instancia de par-
ticipacao na gestao municipal constituida por representantes da
sociedade civil. Sdo as formas de representacao localizadas que
mediam os diferentes interesses locais e onde ocorre uma justa-
posicao entre a identidade comunitdria e o local. Os Conselhos
atuariam como construtores de lugares (grifo dos autores) porque
estabeleceriam e efetivariam mecanismos institucionais de repre-
sentacao comunitaria (RACO; FLINT, 2001).

A criacao de Consoércios Publicos, por sua vez, gera os meca-
nismos que permitem a formacao de arranjos institucionais que
viabilizam a realizacdo de projetos com abrangéncia territorial,
no sentido de superar a escala municipal e privilegiar a escala
dos fendmenos (IBGE, 2020Db).

Trata-se de focar em escalas marcadas por diferencas
econdmicas e sociais, entre outras, € concentradas espacialmente
pela urbanizacao. As informacoes, pautadas na existéncia de
instancias participativas, dao suporte as iniciativas de atendimento
a servicos prioritdrios e ao exercicio da gestao publica nos
espacos urbanos de grande porte, como os metropolitanos e as
Concentracoes Urbanas, por meio de politicas e acées conjuntas
(IBGE, 2020b).

A presenca de recursos participativos pode ser avaliada nas
Concentracoes Urbanas pelo dimensionamento do adensamen-
to institucional (THERET, 2000; SANTOS; SILVEIRA, 2002). A
existéncia de instrumentos de gestao como o Plano Municipal de
Saneamento Basico', os Conselhos Municipais de Saneamento e
os Consorcios Pablicos amplia as possibilidades de uma descen-
tralizacao participativa, por meio da democratizagao das relacoes
entre o Estado e a sociedade.

A Constituicao de 1988 trouxe alteragdes expressivas para
os entes municipais com a descentralizacao de funcoes. A des-
centralizacdo concedeu maior autonomia e responsabilidade aos

O Plano Municipal de Saneamento Bdsico constitui um instrumento de
implementacdo da Politica Municipal de Saneamento, estabelecendo objetivos,
diretrizes, metas e condi¢des de prestagao dos servicos visando sua universalizagdo
(MUNIC, 2015).
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municipios, na medida em que transferiu fungoes e atividades di-
versas, modificando as relagoes de dependéncia das esferas sub-
nacionais com o poder central, atendendo a servicos essenciais
e desenvolvendo programas sociais, principalmente nas dreas de
saude, educacao, habitacao, assisténcia social, saneamento basico
e meio ambiente.

A gestao' significa, nesse contexto, mudangas nas formas
de intervencao no territério e nas decisoes que fazem parte das
acoes mais democrdticas de representacao. Os relacionamentos
que se estabelecem com a descentralizacdo propiciam o surgi-
mento de novas formas de produzir o espago, construidas a par-
tir de relacoes consentidas de poder. A realidade, configurada no
territério, aponta sempre para a questao da intencionalidade dos
atores na tomada de decisdao que, por sua vez, sao influenciados
pelas instituicoes que utilizam para atuar ou modificar determi-
nada drea.

Do ponto de vista metodolégico, para compor uma medida
da descentralizagao nas Concentracoes Urbanas é necessario que
os resultados expressem, por meio dos Conselhos Municipais,
dos Consoércios Publicos, e do Plano Nacional de Saneamento
Basico um reordenamento territorial implicito. Para compor esse
indicador cada item foi associado a um conjunto de varidveis'®. A
participacdo na administracao publica determina a disponibilida-
de de um governo em dividir o poder de decisao com diferentes
esferas participativas, sendo, assim, seu objetivo é o de fortalecer
a sociedade civil.

5 Souza (2003), ao definir gestao e planejamento, estabelece uma diferenca na
inten¢do temporal prevista em cada acdao. A gestao implica na administracao de
recursos € problemas nos curto e médio prazos, em contraste com o planejamento,
que denota um sentido centralizador e regulador. Gestdo e planejamento sao
distintos e complementares.

16O Conselho Municipal de Saneamento ¢ definido pela sua existéncia nas
seguintes modalidades: pode ser consultivo, deliberativo normativo e fiscalizador.
Nos Consoércios Publicos, a informacdo ¢ se o municipio faz parte de consércio
publico na drea de saneamento, abrangendo os seguintes servicos: abastecimento
de dgua, esgotamento sanitdrio, limpeza publica e manejo de residuos sélidos,
e manejo de aguas pluviais. Quanto ao Plano Municipal de Saneamento Basico,
assim como os consoércios, as areas de atuacao definidas sao: abastecimento de
dgua, esgotamento sanitdrio, limpeza publica e manejo de residuos sélidos, e
drenagem e manejo de dguas pluviais urbanas.
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Mapa 3
Indice de recursos participativos das Concentracoes Urbanas 2020
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Fontes: 1. IBGE, Censo demogrifico, 2010. 2. IBGE, Estimativas da popula¢ao, 2020. 3.
IBGE, Pesquisa de Informagoes Basicas Municipais 2020e.

O indicador de recursos participativos foi construido
considerando o nimero de Planos Municipais de Saneamento
Basico existentes em cada Concentracao Urbana, assim como o
nimero de planos para cada modalidade. O mesmo procedimento
foi feito para os Conselhos Municipais. Cada municipio
isolado ou cada Concentracao Urbana pode ter ou nao Planos
Municipais de Saneamento Basico e Conselhos Municipais nas
suas diferentes modalidades. Quanto aos Consoércios Publicos,
como sao instrumentos formados por arranjos institucionais, o
numero total ndo foi considerado para nao haver duplicac¢do.
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Foram contabilizadas, quando existiam, as modalidades de:
abastecimento de dgua; esgotamento sanitdrio; limpeza publica
e manejo de residuos so6lidos e manejo de dguas pluviais. As
informacoes geraram uma matriz geografica para todas as
Concentracoes Urbanas cujos valores foram convertidos em
notas a partir de percentuais obtidos em cada varidvel, variando
entre 0,45 a 97,4 (Mapa 3).

No total das 240 Concentracoes Urbanas, a existéncia de
Planos Municipais de Saneamento Basico representam 19,1%
das ocorréncias, os Conselhos Municipais 20,2%. Quanto
aos Consorcios Publicos, as cidades declararam possuir esse
instrumento nas seguintes modalidades: abastecimento de dgua,
19,3%; esgotamento sanitario, 26,4%; limpeza publica e manejo
de residuos sélidos, 19,6%; e manejo de dguas pluviais, 13,2%.
Os valores registrados indicam maior densidade desses recursos
participativos nas Concentracoes Urbanas, uma vez que sao mais
de 4.600 cidades que podem registrar a ocorréncia dos recursos
participativos investigados.

Um exame no Mapa 3 constata a maior participacdao das
Concentracoes Urbanas, preferencialmente, no Centro-Sul do
pais, quanto ao indice de recursos participativos. Sao dois grupos
de maior densidade (devido a soma da ocorréncia e das moda-
lidades existentes), destacando-se Sao Paulo/SP e Porto Alegre/
RS, com os mais altos indices; no segundo grupo figuram Belo
Horizonte/MG, Curitiba/PR, Rio de Janeiro/R] e Criciima/
SC. Um outro conjunto de Concentra¢oes Urbanas, Salvador/
BA, Campinas/SP, Lajeado/RS, Itajai-Balnedario Camboriu/SC,
Goiania/GO e Maringd/PR, registra notas mais moderadas nos
recursos participativos.

A predominancia de indices pouco expressivos, nas Concen-
tracoes Urbanas das Regides Norte, Nordeste e presentes nas Re-
gioes do Centro-Sul mencionadas indicam a precariedade dos ca-
nais participativos nos grandes centros (Mapa 3). Dois grupos com
indices mais baixos reinem, no primeiro, 28 cidades, entre elas Re-
cife/PE, Florianopolis/SC, Brasilia/DF, Vitéria/ES, Aracaju/SE e
Natal/RN; ja o dltimo grupo, com notas baixas, é formado por um
numero de 158 cidades. Um niimero de 42 Concentracoes Urba-
nas nao possui nenhum dos recursos participativos investigados.
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O resultado obtido para o indice de recursos participativos
deve ser considerado insatisfatério e heterogéneo nas Concen-
tragoes Urbanas. As formas de participacao e cooperacao podem
e devem ser mais desenvolvidas e incentivadas, uma vez que a
precariedade de solu¢des para antigos problemas, como os de
abastecimento de dgua e saneamento bdsico, ao persistirem, re-
forcam as desigualdades e atingem parcela expressiva da popula-
¢ao nas grandes cidades. As bases frageis de cunho participativo
nas Concentragoes Urbanas deveriam buscar estratégias de ges-
tao participativa e inclusiva que superem uma urbanizacao com
baixa sustentabilidade e altos custos ambientais e sociais.

4. Consideracoes finais

As concentragdes urbanas sao produtos da constru¢ao his-
térica em nosso pais. Um pais no qual predominava a atividade
econdmica de matriz agrdria, resultante dos “ciclos econémicos”
extrativistas e da agricultura da cana-de-acicar, seguida pela cul-
tura do café, e que inicia o processo tardio de industrializa¢cao nas
décadas de 1930-1940. Esse processo se intensifica a partir dos
anos 1950, mobilizando um contingente expressivo de populacdo
rural para as cidades, dando origem a outros dois fen6menos: a
urbanizacao e a metropolizacao, sendo que esse ultimo provocou
forte concentracao demografica nas dreas urbanas. Contudo, pa-
ralelamente ao ritmo intenso no crescimento dos fluxos migratoé-
rios rurais-urbanos, outra corrente migratoria rural-rural, embo-
ra secunddria, direcionava para dreas de expansdo agricola um
volume importante de pessoas. Essa corrente, segundo Santos
(1988), foi 0 embriao do fendmeno de urbanizacao do interior.

Enquanto perdurou o modelo de desenvolvimento fordista,
baseado na produ¢ao em massa, e que necessitava das economias
de aglomeracao, os grandes centros urbanos cresciam a taxas ele-
vadas, 20 mesmo tempo que surgiam novas metrépoles.

Com a mudanca no padrao de acumulacao e a insercao
periférica do pais no circuito mais geral do capital, as concen-
tragoes urbanas passam a apresentar ritmos diferenciados de
crescimento demografico. As grandes metréopoles se tornam
espacos de rotatividade migratéria, que combinado ao baixo
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crescimento vegetativo levam a uma menor velocidade na evo-
lucdao demografica desses espacos. Na outra mao, as concentra-
coes urbanas localizadas préoximas ao agronegocio, as areas de
extracao mineral e de atividades econémicas complementares
passam a registrar maiores taxas de crescimento populacional.
Sao essas: Sao Félix do Xingu/PA, Itapema/PR, Sorriso/MT,
Parauapebas/PA, Tailandia/PA, Rio Verde/GO, Boa Vista/RR
e Palmas/TO. Cabendo destacar também que em Manaus/AM,
Goiania/GO e Florianépolis/SC, concentra¢goes com mais de 1
milhao de habitantes, o ritmo de crescimento esperado estaria
entre 1,00% e 1,49% ao ano.

Em relacao aos espacos de esvaziamento demogrdfico, as
estimativas sugerem que quatro Concentracoes Urbanas, locali-
zadas em areas de baixo dinamismo econdmico, diminuirao de
tamanho populacional: de Foz do Iguacu/PR, Uruguaiana/RS,
Lages/SC e Ilhéus/BA.

Cabe enfatizar que o presente estudo reforca a tese da nao
existéncia de desconcentracao populacional nas grandes metro-
poles. Essas, por inércia, ao menos no horizonte das projecoes,
seguirdo concentrando parcela expressiva da populacdo brasilei-
ra, simultaneamente ao crescimento mais dinamico das concen-
tracoes urbanas localizadas no interior.

Nio de outro modo, espera-se que 76,8 milhoes de habitan-
tes, ou seja, 33,1% de toda a populagao brasileira, em 2040, esta-
riam vivendo em apenas 12 concentracoes urbanas com 2,5 mi-
lhoes ou mais de habitantes. Essas pessoas demandarao a oferta
de 29,3 milhoes de moradias, um desafio imenso para a politica
habitacional que, além desses, devera proporcionar outros 27,9
milhoes de domicilios para as concentracoes com menos de 2,5
milhoes de pessoas.

Na dimensdao do saneamento ambiental, o estudo apontou
lacunas importantes na prestacao dos servicos de abastecimento
de dgua e esgotamento sanitdrio, lacunas essas que tendem a
se agravar no futuro especulado pelas projecoes populacionais
e de moradias. Quando o poder publico ignora os problemas,
admitindo, implicitamente, que a qualidade de vida nas cidades
é aceitavel mesmo onde condi¢Oes sanitarias bdsicas inexistem
ou sao muito ruins, pratica-se o que Michael Kimmelman
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(NYT)" denomina de antiurbano (grifo do autor). As cidades sao
insalubres em parte devido a deficiéncia na oferta do saneamento
basico, refletido na incompleta distribui¢ao e no tratamento da
agua em rede, na escassa coleta e no tratamento do esgoto, bem
como na coleta, no tratamento e na disposicio dos residuos
solidos, atingindo fortemente a forma como sobrevivem os mais
pobres, ameacando de maneira decisiva a saide desse segmento
populacional.

Por fim, é fundamental salientar que os impactos da Covid-19
podem alterar o cendrio desenhado nesse exercicio de projecao
populacional. O préximo Censo Demografico, que se espera, seja
realizado em 2022, podera trazer algumas evidéncias a respeito
dessa hipétese e, em caso verdadeiro, de sua intensidade.

A leniéncia global no trato das questoes ambientais, com
potencial de provocar novas crises pandémicas a partir de vetores
de transmissdao animal, num intervalo temporal cada vez menor,
geram incertezas sobre a qualidade de vida futura nas grandes
cidades. Essa percepc¢ao pode gerar fluxos emigratérios que tam-
bém contribuiriam para a reconfigura¢ao do espaco urbano.

A combinagdo de fatores, como a possibilidade cada vez
maior de trabalho remoto com a perspectiva da incidéncia mais
frequente de surtos pandémicos, pode levar a resultados comple-
tamente distintos dos preditos no presente exercicio.
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CAPIiTULO 9

Pandemia, Pobreza e Desigualdade
de Renda nas regioes metropolitanas
brasileiras

Marcelo Gomes Ribeiro
André Ricardo Salata

1. Introducao

Opresente texto apresenta a evolucdo das taxas de pobreza
e desigualdades existentes nas regioes metropolitanas
brasileiras vis-a-vis ao observado no Brasil como um todo e
busca argumentar que somente a politica de combate a pobreza,
apesar de importante, nao ¢ suficiente para alterar a estrutura
de desigualdade de renda existente nas regides metropolitanas e
no pais. Inclusive a existéncia e persisténcia da pobreza decorre,
principalmente, da estrutura de distribuicao de renda existente
que se configura de modo muito desigual devido, principalmente,
a apropriacao de renda realizada pelos estratos superiores de
renda e o baixo nivel de renda de grande parcela da populacao.

Essa argumentacao vai se apoiar nos dados provenientes da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua (PNADC)
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que
permite por meio de suas bases de dados anuais realizar analises
por trimestres, possibilitando a apreensao do comportamento
dos fenomenos em tela ao longo de cada ano. Nesse sentido,
nos baseamos no fato relevante ocorrido em alguns meses do
ano de 2020, quando o governo federal realizou uma politica
de transferéncia de renda para a populacio mais vulnerdvel
devido a emergéncia da pandemia da Covid-19. Essa politica de
transferéncia de renda, denominada de Auxilio Emergencial,
teve, em alguns dos meses de sua existéncia, o valor de R$ 600,00
para pagamento de seus beneficidrios, o que contribuiu para a
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reducao expressiva da taxa de pobreza no Brasil e em suas regioes
metropolitanas, mas de timida contribui¢do para a reducao do
nivel de desigualdade de renda.

Estamos, portanto, reafirmando a tradi¢ao das constata¢oes
e demonstragoes realizadas em alguns estudos brasileiros sobre
a relacao entre pobreza e desigualdades, que afirmam que a
pobreza existente no pais nao se deve a falta de recursos, mas ao
modo como os recursos sao distribuidos. O fato estilizado do que
observamos em 2020 evidencia que, apesar da importancia de
elevar o nivel de rendimento para a populacao que se encontra
em situacdo de pobreza, seu efeito ¢ muito pequeno para a
alteracao da estrutura de distribuicao de renda que se mantém
ainda de modo muito desigual.

Este trabalho estd estruturado em mais seis secoes, além
desta introdu¢ao. Na segunda secdao, fazemos uma breve
exposicdo de estudos que tratam da relacdo entre pobreza
e desigualdades no Brasil, buscando atualizar essa relacao.
Na terceira secao, apresentamos as consideracoes acerca dos
aspectos metodolégicos para a andlise dos dados utilizados.
Nas secOes quarta, quinta e sexta, apresentamos os resultados
encontrados para o conjunto das regioes metropolitanas e para o
Brasil, de modo a sustentar nossa argumenta¢ao proposta neste
trabalho, apresentando, respectivamente, a evolucao da taxa de
pobreza, a evolucao das desigualdades de renda e a apropriacao
da massa de rendimentos. E, por fim, nas consideracoes finais
buscaremos sumarizar as principais contribuicoes desta andlise
realizada e indicar possiveis solucoes para a reversdao estrutural
das condic¢oes de pobreza e desigualdades observadas.

2. Consideracoes sobre a pobreza e desigualdades
no Brasil

O Brasil é um pais rico com parte expressiva de sua
populacdo pobre! Essa constatacdo ja foi demonstrada desde o
final do século passado, quando os estudos referentes a pobreza
revelavam que esse fendmeno se devia, principalmente, a
elevada desigualdade na distribuicao de renda existente no pais
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(BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2000). Os argumentos
apontados naquele momento decorriam do fato de o Brasil
apresentar nivel elevado de Produto Interno Bruto (PIB) per
capita, o que o classificava no grupo das nacoes de renda média-
alta; os paises de renda média-alta possuiam nivel de pobreza
muito mais baixo do que o grau de pobreza apresentado pelo
Brasil; e isso demonstrava que a causa da pobreza ndo se devia
a escassez de recursos, mas a0 modo COmMO €sses recursos eram
distribuidos socialmente.

A andlise da distribuicao de renda pessoal demonstrava que
os estratos de maior renda (1%, 10% ou 20%) se apropriavam
de parcela expressiva da massa de rendimento dos domicilios
brasileiros, motivo que tornava a distancia do nivel de rendimento
desses estratos muito grande em relagdo aos estratos de menor
renda, tornando o nivel de desigualdade bastante elevado
no pais. A existéncia da pobreza, e sua persisténcia, se devia,
portanto, a0 modo como se configuravam as desigualdades de
renda existentes no Brasil.

A demonstracdo dessa relacdo contribuiu para que
fossem elaboradas politicas publicas de transferéncia de renda
focalizadas na pobreza e extrema pobreza no pais, de modo a
permitir o minimo de condi¢des para que a populagao-alvo dessa
politica conseguisse garantir sua subsisténcia. O Programa Bolsa
Familia foi o principal programa do governo federal de combate
a pobreza e a extrema pobreza, que articulou a distribuicdao de
renda, por meio de um cartdio de pagamento que permitia o
recurso ser resgatado no sistema bancario, com contrapartidas
nas areas da saude e da educacao (BRASIL, 2004). Outro
programa importante do governo federal foi o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), que prové o valor de um salario-
minimo para deficientes ou idosos que ndo estejam vinculados ao
sistema previdenciario (BRASIL, 2007). Por meio dessas politicas
foi possivel observar reducao importante do nivel da pobreza e
da extrema pobreza no pais por cerca de uma década - entre
2004 e 2014, mais especificamente (CARVALHO, 2018).

A politica de valorizacdao do saldrio-minimo, tendo em vista
seu reajuste anual em patamar superior ao apresentado pelo
nivel de inflacao, aliada a expansao do emprego e do aumento
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da formaliza¢ao das relagoes de trabalho contribuiram para que
houvesse elevacao do nivel de renda dos estratos que ocupam
a base da distribui¢do de renda no pais (POCHMANN, 2015).
Esse conjunto de fatores foi responsdavel para que ocorresse
a reducao da pobreza no Brasil. Ao mesmo tempo, ocorreu
também a reducdo do nivel de desigualdades de renda, pois a
valorizacao do rendimento do trabalho atinge estratos de baixa
renda e, também, parcela dos estratos intermedidrios, reduzindo,
portanto, sua distancia em relacao aos estratos de maior renda.

No entanto, o esfor¢co empreendido no periodo de 2004 a
2014 de reducdo da pobreza e da extrema pobreza no pais e,
também, de reducao do nivel de desigualdade de renda pessoal
nao se manteve, pois, a partir de 2015, passou a ocorrer a reversao
do comportamento desses indicadores, quando a taxa de pobreza
e o nivel de desigualdades voltaram a se elevar, tornando a
década, sob esse ponto de vista, perdida no pais (BARBOSA;
SOUZA; SOARES, 2020).

As razoes apontadas para a reversao do quadro de reducao
da taxa de pobreza e de desigualdades sdao encontradas
principalmente na queda da renda média no mercado de
trabalho num periodo de grave recessao econémica existente no
pais, mas também na ineficiéncia das politicas de prote¢ao social
decorrente “da situacao fiscal, das limitacoes de desenho dessas
politicas [PBF, BPC e Seguro-desemprego] e da falta de poder
politico de seus beneficidarios” (BARBOSA; SOUZA; SOARES,
2020, p. 36).

Barbosa, Souza e Soares (2020), que realizaram o estudo
sobre a pobreza e desigualdades no Brasil, no periodo de 2012
a 2018, sao eloquentes ao afirmar que “nos ultimos anos, o
comportamento das taxas de pobreza foi muito mais sensivel
a variacoes na desigualdade do que na renda média. Se ndo
houvesse piora na desigualdade, o Brasil teria continuado
avancando no combate a pobreza tanto entre 2015 e 2018 quanto
no periodo mais longo, entre 2012 e 2018” (p. 37).

Nesse sentido, ha a reafirmacao de que a causa da pobreza
no pais se deve, principalmente, a elevada desigualdade na
distribui¢do de renda. Como vimos, no periodo em que ocorreu
reducao da pobreza e reducao da desigualdade de renda
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foram implantadas politicas especificas de combate a pobreza,
focalizando na populacao mais vulnerdvel e, também, politicas
que afetaram a estrutura de distribuicao de renda, como foi
a valorizacao real do saldrio-minimo. E na medida em que a
desigualdade de renda diminuiu, seu efeito contribuiu também
para que houvesse reducao da pobreza. No periodo seguinte,
tanto as politicas de combate a pobreza quanto as politicas
que incidiam mais diretamente sobre a estrutura distributiva
perderam sua eficacia, o que contribuiu para o aumento da taxa
de pobreza e do grau de desigualdade de renda.

No entanto, a emergéncia da pandemia da Covid-19 no
Brasil no ano de 2020 requereu estratégias de isolamento da
populacdo nos primeiros meses de dissemina¢ao do coronavirus
no pais, fazendo com que parte expressiva da populacao deixasse
de trabalhar, tendo em vista que sua vinculacao ao mercado de
trabalho se dava de maneira informal. A saida do mercado de
trabalho decorrente da estratégia de isolamento social fez reduzir
o nivel de renda, principalmente desse segmento populacional,
contribuindo para o aumento da desigualdade de renda entre
os diferentes estratos, quando se considera nessa analise apenas
os rendimentos oriundos do trabalho (SALATA; RIBEIRO,
2020). No inicio da referida pandemia no pais houve reducao
do rendimento médio do trabalho, situacao em que todos os
estratos de renda perderam, mas os estratos de menor renda
foram aqueles que mais perderam renda.

Essa situacao exigiu do governo federal, por meio de agao
efetiva do Congresso Nacional, o estabelecimento de um auxilio
emergencial que pudesse socorrer a populacao mais vulneravel
socialmente diante das condi¢oes impostas pela pandemia da
Covid-19. O Auxilio Emergencial, como ficou estabelecido, foi
aprovado no valor de R$ 600,00 entre os meses de abril a agosto
de 2020. Entre os meses de setembro a dezembro do mesmo ano,
o valor foi reduzido para R$ 300,00. O niimero de beneficidrios
favorecidos por esse auxilio foi de 66,7 milhoes de pessoas
(FREITAS; CUSTODIO, 2021).

Valeressaltar que o valor de R$ 600,00 do Auxilio Emergencial
correspondia, em 2020, a mais da metade do saldrio minimo,
quando esse era no valor de R$ 1.045,00. O beneficio bésico
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do Programa Bolsa Familia, destinado a situacdo de pobreza e
extrema pobreza, era de R$ 89,00 per capita nesse mesmo ano.
Isso aponta que o valor do Auxilio Emergencial foi muito maior
do que o existente no principal programa de combate a pobreza
e a extrema pobreza no pais.

No momento em que o Auxilio Emergencial estava
plenamente implantado no valor de R$ 600,00 - terceiro trimestre
de 2020 -, pudemos observar que ocorreu reducdo expressiva da
taxa de pobreza no pais, acompanhada de pequena reducao do
nivel de desigualdade (SALATA; RIBEIRO, 2020). Isso significa,
a N0sso Ver, como queremos argumentar, que somente a politica
de combate a pobreza, que atinge a populacdo de mais baixa
renda no pais, apesar de extremamente importante, nao é capaz
de alterar a estrutura de distribui¢do de renda existente, que se
apresenta de modo muito desigual.

Sdo necessdrias politicas de combate a pobreza que
focalizem na populacao mais vulneravel como mecanismo de
garantir as condi¢oes de sobrevivéncia e de cidadania dessa
populacdo. No entanto, o efeito dessas politicas sobre a estrutura
de distribui¢do de renda é muito reduzido, pois apesar de elevar
a renda média desse segmento, nao eleva de modo substantivo
a massa de rendimento do seu conjunto quando se analisa em
relacio a massa de rendimento total de toda a sociedade. E o que
procuraremos demonstrar nas secoes seguintes.

A andlise referente ao conjunto das regioes metropolitanas
em relacao ao Brasil decorre da especificidade que toma esses
espacos sobre as condi¢oes de reproducao social, pois a vida nas
grandes cidades, como sao as metrépoles brasileiras, requer,
necessariamente, a obtencao de renda, tendo em vista que as
relacoes econdmicas sao predominantemente monetizadas.
O modo como se apresenta, portanto, a distribuicao de renda
tem implicacoes para o modo como os diferentes grupos sociais
conseguem garantir a sua reproducdo social. Nesse sentido,
a andlise do nivel de pobreza, do grau de desigualdades e da
trajetoria de distribuicao de renda entre os diferentes estratos é
relevante para a avaliacdo e tomada de consciéncia da situagao
em que se apresentam esses fendmenos, em cada contexto
histérico particular, especialmente para as familias que vivem
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nas metrépoles, tendo em vista sua expressividade populacional
no pais (cerca de 40% da populacio do pais), mas também a
repercussao que a vida nas metrépoles tem para o conjunto da
rede urbana brasileira.

3. Aspectos metodologicos

A anadlise realizada neste trabalho utilizou-se de dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua (PNADC)
anual, referente a quinta visita, do periodo de 2016 a 2020, do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A PNADC
¢ realizada a partir de um esquema de rotacdo em que cada
domicilio selecionado, para ser investigado, participa da amostra
cinco vezes por cinco trimestres. Esse esquema de rotacao
denominado 1-2(5), em que o domicilio é investigado num més,
fica dois meses de fora da amostra e volta novamente no quarto
més, sendo repetido por cinco meses, possibilita a divulgacao de
dados mensais, trimestrais e anuais da PNADC, tendo em vista
que em cada més hd cinco grupos de coleta referente ao periodo
de visita realizada. Assim, a base de dados da PNADC Anual
corresponde a todos os domicilios investigados em determinada
visita (primeira ou quinta) durante todos os meses do ano. Por
esse motivo, nessas bases de dados ha dados organizados por
trimestres do ano. Isso permite, portanto, a utilizacao dos dados
por trimestres, que foi o modo utilizado neste trabalho.

O principal dado de andlise utilizado neste trabalho, obtido
na PNADC, foi a renda domiciliar per capita, construida a partir
dos rendimentos habituais de todos os trabalhos e os rendimentos
efetivos de outras fontes. Optamos por trabalhar apenas com os
dados positivos e diferentes de zero. Esses dados de rendimento
foram deflacionados pela tdbua de deflacionamento que
acompanhou a PNADC para o ano de 2020.

Apesar de haver muitas maneiras de conceituacao de pobreza
e definicao de seu calculo, neste trabalho consideramos a situacao
de pobreza como a insuficiéncia de renda, por entender que nos

' Até o momento de elaborac¢ao deste trabalho nao haviam sido divulgados ainda
os dados das bases anuais da PNADC de 2021.
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espacos metropolitanos esse ¢ um recurso fundamental para a
garantia de reproduc¢ao social. As definicbes que consideram
essa concepcao de insuficiéncia de renda estabelecem uma linha
de pobreza, atribuindo as pessoas que ganham até o limite dessa
linha a situacdo de pobreza. Nessa perspectiva, utilizamos dois
critérios de definicao de pobreza, considerando sua concepcao
de insuficiéncia de renda. O primeiro critério foi o de utilizar a
medida de pobreza definida pelo Banco Mundial, que considera
em situacao de pobreza as pessoas que ganham até $US 5,50 por
dia nos paises de renda média-alta, como o Brasil € classificado,
de acordo com a Paridade do Poder de Compra (PPC) de 2011
e atualizada para valores de 2020. O segundo critério foi o
de utilizar a medida de pobreza considerando as pessoas que
ganham até um quarto do salario-minimo brasileiro.

Para a andlise das desigualdades de renda foram utilizados trés
indicadores de desigualdade: i) o coeficiente de Gini, calculado pelo
método do trapézio; ii) os dados da razao de rendimento dos 20%
mais ricos em relagao aos 20% mais pobres; iii) e dos 10% mais ricos
em relacao aos 40% mais pobres. O coeficiente de Gini varia entre 0
e 1, sendo que quanto mais préoximo de 1, maior € a desigualdade e
quanto mais proximo de zero, menor € a desigualdade. A razao de
rendimento mede o nimero de vezes que os segmentos mais ricos
ganham, em média, em relacao aos segmentos mais pobres. Além
disso, calculamos a propor¢ao de apropriacao de renda por estratos
de renda, bem como a média de rendimento segundo esses estratos.

A analise das regioes metropolitanas foi feita conjuntamente
devido ao escopo deste trabalho. Nessa andlise foram
consideradas todas as regidoes metropolitanas existentes na base
de dados da PNADC, incluido o Distrito Federal, tendo em vista a
importancia urbana que hoje representa Brasilia na rede urbana
brasileira. As regioes metropolitanas aqui consideradas foram:
Manaus (AM), Belém (PA), Macapa (AP), Grande Sao Luis (MA),
Regidao Administrativa Integrada de Desenvolvimento da Grande
Teresina (PI), Fortaleza (CE), Natal (RN), Joao Pessoa (PB), Recife
(PE), Macei6 (AL), Aracaju (SE), Salvador (BA), Belo Horizonte
(MG), Grande Vitéria (ES), Rio de Janeiro (R]), Sao Paulo (SP),
Curitiba (PR), Florian6polis (SC), Porto Alegre (RS), Vale do Rio
Cuiaba (MT), Goiania (GO) e Brasilia (DF).
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4. Evolucao da taxa de pobreza

A evolucao da taxa de pobreza nas regioes metropolitanas
brasileiras e no Brasil estd apresentada na Figura 1. A partir de
sua analise, podemos retirar algumas constatacoes importantes. A
primeira constatacao é de que a taxa de pobreza no conjunto das
regioes metropolitanas é menor que a taxa de pobreza observada no
pais como um todo. Isso pode ser explicado pelo fato de as regioes
metropolitanas apresentarem mais oportunidades de obtencao de
renda do que no restante do pais, tendo em vista que os espacos
metropolitanos tendem a concentrar atividades econémicas da
industria de transformacao e do setor de servicos, mais modernos
e dindmicos, o que colabora para a maior complexidade econémica
nesses espacos, repercutido, por sua vez, na estrutura ocupacional
do seu mercado de trabalho e, por conseguinte, na oportunidade
de obtencao de renda pelas pessoas que moram nesses espagos.

A segunda constatacdo ¢ de que a evolugao desse indicador
se apresenta como um fenémeno persistente ao longo do tempo,
tendo em vista a pequena oscilagio observada no pais como
um todo e, também, no conjunto das regioes metropolitanas no
periodo do primeiro trimestre de 2016 ao primeiro trimestre
de 2020. No Brasil, a taxa de pobreza tem variado entre 24,1%
(2018.4) a 26,3% (2016.4), quando se considera a taxa de
pobreza medida pelo Banco Mundial, ou 10% (2018.4) a 12,7%
(2020.1), quando se considera a linha de pobreza como sendo
um quarto do saldrio-minimo. Ou seja, a variacao foi de 2,2 e de
2,7 pontos percentuais, respectivamente. No conjunto das regioes
metropolitanas, a variacdo da taxa de pobreza pela medida do
Banco Mundial foi entre 17,9% (2018.4) e 20% (2017.3) e pela
linha de pobreza, considerando um quarto do saldrio-minimo,
foi entre 6,2% (2018.4) e 8% (2020.1). Variacao de 2,1 e 1,8
pontos percentuais, respectivamente. Isso demonstra que quase
nao houve alteracao da taxa de pobreza no periodo considerado,
o que afirma a persisténcia desse fené6meno.

A terceira constatagao €é de que no segundo e no terceiro
trimestre de 2020 houve queda da taxa de pobreza medida pelo
critério do Banco Mundial e pela definicao da linha de pobreza
como sendo de um quarto do saldrio-minimo. No Brasil como
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um todo a taxa de pobreza atingiu o seu menor patamar no
terceiro trimestre daquele ano, registrando nivel de 19,2% e
5,9%, respectivamente. No conjunto das regides metropolitanas,
as taxas registradas foram, respectivamente, de 15,6% e de 4,4%.
A reducdo ocorrida entre o primeiro e o terceiro trimestre de
2020, no Brasil, foi de 6,3 pontos percentuais segundo a medida
de pobreza do Banco Mundial e de 6,8% de acordo com a linha de
pobreza como sendo um quarto do saldrio-minimo. No conjunto
das regidoes metropolitanas a redu¢ao no mesmo periodo foi,
respectivamente, de 4,1 e 3,7 pontos percentuais.

Essa reducdao expressiva ocorrida nas taxas de pobreza,
qualquer que seja o espago de andlise e a medida utilizada, se deu
quando o governo federal passou a pagar o Auxilio Emergencial
no valor de R$ 600,00 para a populacao mais vulneravel (entre
os meses de abril a agosto de 2020), tendo em vista as condi¢oes
sanitdrias, sociais e econdémicas impostas pela pandemia da
Covid-19. Isso comprova que uma politica de transferéncia de
renda ampliada em relacao ao seu publico-alvo e de valor mais
alto, se comparado com o que era o valor do beneficio do
Programa Bolsa Familia na época, tem efeito importante na
reducdo da taxa de pobreza.

No entanto, apesar dessa importancia, a quarta constatacao
a que chegamos é de que a pobreza continuou em patamares
elevados, principalmente quando se considera a medida de linha
de pobreza utilizada pelo Banco Mundial. Isso significa que uma
politica de combate a pobreza precisa ser desenhada de modo
a atingir o seu publico-alvo e que o valor da transferéncia de
renda seja, no minimo, correspondente ao que é necessario para
garantir sua subsisténcia, assegurando as condicoes basicas de
exercicio de sua cidadania.

A quinta constatacdo é de que a taxa de pobreza voltou a se
elevar tanto no conjunto das regioes metropolitanas quanto no
Brasil como um todo no dltimo trimestre de 2020. Essa reversao da
taxa de pobreza ocorreu num periodo em que o valor do Auxilio
Emergencial caiu para R$ 300,00, entre setembro e dezembro
de 2020, demonstrando que a definicdo do valor do beneficio
de uma politica de transferéncia de renda é fundamental para a
realizacao de uma politica de combate a pobreza.
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Figura 1 - Taxa de pobreza segundo a medida do Banco Mundial ($US
5,50), em paridade de poder de compra de 2011, e de Y4 do salario-
minimo brasileiro — Trimestres de 2016 a 2020
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua Anual, 5% visita - IBGE
- 2016 a 2020. Elaboracdo prépria.

5. Evoluc¢ao da desigualdade de renda

A andlise do grau de desigualdades do Brasil e de suas
regioes metropolitanas sera feita, primeiramente, por meio do
coeficiente de Gini, plotado na Figura 2. A primeira constatacao
que podemos retirar dessa figura é que o nivel de desigualdade
do rendimento domiciliar per capita de todas as fontes de renda
¢ mais elevado no conjunto das regides metropolitanas do que
no Brasil como um todo. O fato de a desigualdade de renda
ser maior nas regioes metropolitanas pode ser explicado por
haver maior concentra¢do de pessoas com maiores niveis de
rendimento, considerando as distancias do seu nivel de renda
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em relacdo aos segmentos de menor renda serem maiores do que
o verificado no Brasil como um todo.

A segunda constatacdao € de que o comportamento de ambas
as curvas - conjunto das regides metropolitanas e Brasil - sio muito
semelhantes ao longo do tempo. Isso pode decorrer do fato de as
causas e mecanismos que atuam sobre a distribui¢ao de renda serem
nacionais. Podemos considerar, por exemplo, que a definicao do
saldrio-minimo do pais atua como um desses mecanismos, mesmo
que os estados subnacionais possam determinar outro patamar de
saldrio-minimo, apesar de nao poder ser inferior ao que é definido
nacionalmente. Além disso, o sistema previdencidrio também possui
abrangéncia nacional, assim como as politicas de transferéncia de
renda, como foram o Programa Bolsa Familia e o Beneficio de
Prestacao Continuada (BPC). Nesse sentido, as definicoes dessas
politicas de cardter nacional tém impacto nas regioes metropolitanas
semelhante ao que ocorre no Brasil como um todo.

Figura 2 - Coeficiente de Gini do rendimento domiciliar per capita de
todas as fontes — Trimestres de 2016 a 2020
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua Anual, 5* visita - IBGE
- 2016 a 2020. Elaboracao prépria.

A terceira constatacdo diz respeito a queda do nivel de
desigualdades, nas regides metropolitanas e no Brasil, nos
segundo e terceiro trimestres de 2020, quando estava em curso a
pandemiada Covid-19 e o governo federal passou a pagar o Auxilio
Emergencial para a populacdo mais vulneravel socialmente do
pais. Apesar de o grau de desigualdade do terceiro trimestre de
2020 ter sido o menor ja verificado no pais, o mesmo nao se pode
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dizer em relacao ao conjunto das regidoes metropolitanas, pois na
série histérica apresentada na Figura 2 podemos observar que
o menor patamar registrado nas metropoles ocorreu no quarto
trimestre de 2016. Isso significa que a politica de transferéncia
de renda realizada pelo governo federal por meio do Auxilio
Emergencial contribuiu para a reducao do nivel de desigualdade
de renda pessoal, apesar de essa reducao ter sido timida, pois o
nivel de desigualdade ainda se demonstrou elevado. E preciso
considerar que a reducdo apresentada nos segundo e terceiro
trimestres de 2020 reverteu o comportamento de crescimento
do nivel de desigualdade que se apresentava nas regioes
metropolitanas desde o segundo trimestre de 2019.

A quarta constatacdo é de que, apesar da oscilacdao
apresentada por ambas as curvas, a variacdo do coeficiente de
Gini tem se dado no intervalo entre 0,5 e 0,6, com a excecao do
terceiro trimestre de 2020 quando a curva do Gini para o Brasil
chegou a 0,496, excecdo que confirma a constatacao observada.
Isso significa que, ao longo do periodo em tela, outros fatores
diferentes do Auxilio Emergencial contribuiram em determinados
momentos para a reducdo das desigualdades de renda e, em
outros momentos, para sua elevacao. Essa oscilacao no intervalo
entre 0,5 e 0,6 demonstra, ainda, quao rigido e persistente é
o nivel de desigualdade de renda pessoal no Brasil e em suas
regioes metropolitanas.

A quinta constatacao é de que o nivel de desigualdade de
renda voltou a se elevar no quarto trimestre de 2020, quando o
valor do Auxilio Emergencial foi reduzido para R$ 300,00. Nesse
sentido, podemos perceber que essa politica de transferéncia
de renda, dado o nivel do valor do beneficio, foi importante
para reduzir as desigualdades de renda, pois na medida em
que ocorreu a reducdao do seu valor a desigualdade voltou a
aumentar.

Outro modo de analisar as desigualdades de renda ¢ feito
pela razdo da média de rendimento dos 20% de maior renda em
relacdo aos 20% de menor renda e dos 10% de maior renda em
relacdo aos 40% de menor renda, que capta as desigualdades
de renda entre os extremos da distribuicao de renda, conforme
apresentado na Figura 3. O resultado dessas razoes mostra
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quantas vezes, em média, o estrato de maior renda ganha em
relacdo ao estrato de menor renda. No primeiro trimestre de
2016 nas regioes metropolitanas, por exemplo, o estrato dos 20%
mais ricos ganhava, em média, 16,3 vezes mais do que o estrato
dos 20% mais pobres; era o mesmo multiplicador na razao entre
10% mais ricos em relagao aos 40% mais pobres, ou seja, aqueles
ganhavam, em média, 16,3 vezes mais do que os dltimos.

Podemos, ainda, observar na Figura 3 que qualquer que
seja a razao de rendimento, ela é sempre maior nas regioes
metropolitanas brasileiras do que no Brasil como um todo.
Houve alguns momentos em que a razao era praticamente a
mesma entre as regioes metropolitanas e o Brasil, mas no maior
numero de trimestres as desigualdades se apresentavam mais
elevadas nas regioes metropolitanas.

Entre o periodo de 2016 a 2019, antes, portanto, da
pandemia da Covid-19, a razao entre os 20% mais ricos e os 20%
mais pobres oscilou no intervalo de 16 a 20, somente em duas
situacoes esse multiplicador ficou abaixo de 16. Em relacao a
razao dos 10% mais ricos e dos 40% mais pobres, a faixa em que
oscilou o multiplicador foi entre 14 e 20.

Quando ocorreu a pandemia da Covid-19, em 2020, houve
queda na razdo de rendimento no segundo e terceiro trimestres
desse ano em relacdo ao primeiro trimestre, quando esses
indicadores estavam muito elevados considerando toda a série
histérica analisada. O nivel de desigualdade de renda entre os
estratos superiores de renda e os estratos inferiores atingiu o
seu nivel mais reduzido no terceiro trimestre de 2020. Porém,
no quarto trimestre do mesmo ano houve reversao daquele
comportamento, pois a desigualdade de rendimento entre
aqueles estratos de renda voltou a subir.

Essas constatacoes reafirmam a andlise das desigualdades
de renda referente ao coeficiente de Gini, que apresenta queda
nas desigualdades quando o Auxilio Emergencial foi pago a
populacdo mais vulneravel da sociedade, registrando os niveis
mais baixos de desigualdades, embora a reducao nao tenha sido
capaz de reverter o quadro de desigualdades da distribuicao de
renda existente nas regidoes metropolitanas e no Brasil como
um todo.
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Figura 3 - Razao de rendimento entre os 20% mais ricos e os 20%
mais pobres e os 10% mais ricos e os 40% mais pobres — Trimestres de

2016 a 2020
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua Anual, 5* visita - IBGE
- 2016 a 2020. Elaboracao prépria.

6. Apropriacao da massa de rendimento

A massa de rendimento se distribui de forma muito
desigual entre os diferentes estratos da estrutura de
distribuicao de renda, o que confirma o elevado grau de
desigualdade ja observado anteriormente. A desigualdade de
apropriacao dos rendimentos ¢ flagrante quando se observa
que, em quase toda a série historica apresentada, o 1% mais
rico da populacdo, seja das regidoes metropolitanas ou do
Brasil como um todo, se apropria de mais renda do que os
40% mais pobres da populagao, conforme exposto na Tabela
1. Os 10% mais ricos se apropriam de mais de 40% da massa
de rendimento. Ao considerar os 20% mais ricos, observa-se
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que esse segmento se apropria de mais da metade de toda a
massa de rendimento existente na sociedade, tanto nas regioes
metropolitanas quanto no Brasil.

E interessante observar que durante o periodo em que se
encontrava em vigor o Auxilio Emergencial do governo federal
no valor de R$ 600,00, o aumento na participacdo na massa
de rendimento dos 20% mais pobres da populacio foi de 3,1%
no primeiro trimestre de 2020 para 4,2% no terceiro trimestre
do mesmo ano no conjunto das regioes metropolitanas
(variacao de 1,1 ponto percentual), e de 3% para 4,6%, no
mesmo periodo no Brasil como um todo (variacdo de 1,6
ponto percentual). Quando se consideram os 40% mais pobres
esse aumento foi de 2 pontos percentuais no conjunto das
regidoes metropolitanas e de 2,5 pontos percentuais no Brasil.
Porém, nao foi o segmento de mais alta renda (1% mais
rico) que reduziu sua participagdo na massa de rendimento,
ao contrdrio, sua participacao praticamente se manteve no
periodo, de 11,5% para 11,4% nas regides metropolitanas
e de 12,3% no primeiro e no terceiro trimestres de 2020 no
Brasil. A reducao da participa¢dao é observada, todavia, entre
os 10% mais ricos e os 20% mais ricos. Apesar dessa reducao, a
estrutura de apropriacao da massa de rendimento se manteve,
demonstrando o quao rigida é a distribuicao de renda no
Brasil e em suas regioes metropolitanas.

No dltimo trimestre de 2020 houve reducao novamente
da proporc¢ao apropriada pelos 20% mais pobres e pelos 40%
mais pobres tanto nas regioes metropolitanas quanto no Brasil,
voltando aos patamares anteriores a pandemia da Covid-19,
anteriores, portanto, a politica de transferéncia de renda
emergencial. Apesar da reducdo da proporc¢ao apropriada pelo
1% mais rico, observa-se aumento da participacdo dos 20%
mais ricos e dos 10% mais ricos, nas regides metropolitanas e
no Brasil.
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Tabela 1 - Distribuicao da massa de rendimento pessoal por estratos
de renda selecionados segundo os trimestres de 2016 a 2020

Percentual da massa dos rendimentos apropriado pelas pessoas:
Ano. RMs Brasil
Trimestre | 20% | 40% | 20% |10% | 1% | 20% | 40% | 20% | 10% | 1%

mais | mais | mais | mais|mais| mais | mais | mais | mais | mais
pobres | pobres | ricas |ricas | rica |pobres| pobres | ricas | ricas | rica

2016.1 3,6 10,9 | 59,8 [44,3|12,7| 3,6 11,3 | 56,7 | 41,2 | 11,8
2016.2 3,5 10,7 | 58,6 |42,4|11,0| 3.4 11,0 | 57,2 | 41,1 | 11,2
2016.3 34 10,5 | 60,2 | 44,2|10,8| 3,4 10,9 | 57,8 | 42,2 | 11,0
2016.4 3,7 11,5 | 57,1 [40,9(10,4| 3,6 11,5 | 55,4 | 39,3 | 10,5
2017.1 3,2 9,9 61,1 |44,4(11,0| 3,2 10,4 | 58,6 | 42,9 | 11,5
2017.2 3,5 10,7 | 59,6 |43,4|10,3| 3,4 11,2 | 56,5 | 40,7 | 10,7
2017.3 3,3 10,1 | 60,7 | 44,6 |11,8| 3,3 10,8 | 58,1 | 42,8 | 11,8
2017.4 3,2 9,8 | 62,1 (46,3143 3,2 10,4 | 59,2 | 43,8 | 13,2
2018.1 3,5 11,0 | 57,9 [41,5[10,2| 34 11,4 | 55,5 | 39,9 | 10,5
2018.2 3,1 9,9 61,6 |45,4(11,3| 3,2 10,6 | 58,4 | 43,1 | 11,6
2018.3 3,2 10,2 | 61,2 |45,3|12,2| 3,3 10,8 | 57,3 | 41,5 | 10,2
2018.4 3,1 9,7 | 62,4 [46,5[11,1| 3,2 10,5 | 59,0 | 43,7 | 12,1
2019.1 3,2 9,9 61,3 [44,9 (11,6 3,0 10,4 | 58,6 | 43,7 | 11,1
2019.2 3,4 10,8 | 58,4 |41,8|10,2| 3,3 11,1 | 56,6 | 40,8 | 11,1
2019.3 3,1 9,9 61,1 (44,9 (11,9 45 11,3 | 61,3 | 47,1 | 14,3
2019.4 3,1 9,8 61,7 [45,7(12,0| 3,1 10,4 | 58,8 | 43,2 | 11,9
2020.1 3,1 9,8 61,5 (45,8 (11,5 3,0 10,3 | 58,4 | 43,0 | 12,3
2020.2 3,4 10,6 | 59,2 | 42,8 (10,6 | 3,8 12,0 | 55,6 | 40,0 | 10,6
2020.3 4,2 11,8 | 58,3 42,6 [11,4| 4,6 12,8 | 55,4 | 40,6 | 12,3
2020.4 3,4 10,3 | 60,9 44,6 10,9| 3,7 11,5 | 57,1 | 41,6 | 11,3

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua Anual, 5% visita
- IBGE. Elaboracao prépria.

A Figura 4 ilustra a apropriacdo da massa de rendimento

pelos 10% mais ricos, pelos 50% intermediarios e pelos 40% mais
pobres.
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Figura 4 - Apropriacao da massa de rendimentos por estrato de renda
- Trimestres de 2016 a 2020

Regides Metropolitanas
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua Anual, 5* visita - IBGE
- 2016 a 2020. Elaboracao prépria.

A traducao da apropriacao de rendimento por cada um
desses estratos pode ser conferida pelos dados da Tabela 2 que
apresenta o rendimento médio domiciliar per capita para os
trimestres de 2020 segundo os estratos de renda, tanto para o
conjunto das regioes metropolitanas quanto para o Brasil. A
média total do rendimento domiciliar per capita anual, que foi de
R$ 1.739,87 nas regides metropolitanas foi maior que a verificada
no Brasil, no valor R$ 1.371,64. A média anual do rendimento
dos 40% mais pobres foi de R$ 461,56 nas metrépoles, e de R$
401,14 no Brasil. A média desse estrato de renda é um pouco
maior que o valor referente a linha da pobreza definida pelo
Banco Mundial, considerando a paridade do poder de compra
de 2011 e atualizado para 2020, que era de R$ 450,00. No Brasil,
em média, os 40% mais pobres ganham abaixo do valor referente
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aquela linha de pobreza, pois o rendimento médio desse estrato
foi de R$ 401,14. A média anual de rendimento do estrato dos
50% intermedidrios foi de R$ 1.577,75 no conjunto das regioes
metropolitanas, e de R$ 1.286,52 no Brasil. Ao considerar que o
valor do saldrio- minimo era de R$ 1.045,00 em 2020, constata-se
que esse estrato de renda ganhava, em média, 1,5 salario- minimo
nas metrépoles e um pouco mais de 1 salario-minimo no Brasil
como um todo. O estrato dos 10% mais ricos tiveram rendimento
de R$ 7.649,60 no conjunto das regiées metropolitanas, e de R$
5.658,93 no Brasil. Isso demonstra que os maiores rendimentos
se concentraram nas regioes metropolitanas do pais, o que ajuda
na explicacao de que as desigualdades de renda sejam maiores
nas metrépoles do que no pais como um todo, como vimos
anteriormente.

Quando se considera o comportamento do rendimento
médio ao longo dos trimestres de 2020, observamos que nas
regioes metropolitanas houve queda na média do rendimento
domiciliar per capita total entre o primeiro e o terceiro
trimestres, sendo em parte recuperada entre o terceiro e o
quarto trimestres, mas fechando o ano com o saldo de menos
2% no conjunto das regides metropolitanas. No Brasil, a perda
entre o primeiro e terceiro trimestres foi de -2,8% e entre o
terceiro e quarto trimestres foi de 0,2%, fechando o ano com
perdas de 3%.

Em relacdo ao estrato dos 40% mais pobres, houve, num
primeiro momento, reduc¢ao do nivel de rendimento médio
entre o primeiro e o segundo trimestres, mas aumento de 10,9%
entre o primeiro € o terceiro trimestres. Entre o terceiro e o
quarto trimestres houve queda do rendimento médio de 7,1%,
fazendo com que o ganho real ao longo do ano tenha sido
de 3,1%. No Brasil, o nivel de rendimento médio do estrato
dos 40% mais pobres era de R$ 363,63 no primeiro trimestre
de 2020, houve aumento de 22,1% até o terceiro trimestre,
mas reducao de 11,1% no quarto trimestre, tornando o ganho
real ao longo do ano de 8,5%. O aumento do rendimento
médio entre o primeiro e terceiro trimestres ocorreu devido
a politica de transferéncia de renda denominada de Auxilio
Emergencial, considerando o seu valor de R$ 600,00. Quando
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o valor foi reduzido para R$ 300,00, o rendimento médio dos
40% mais pobres diminuiu no quarto trimestre, mas, mesmo
assim, em patamar mais elevado do que o observado no
primeiro trimestre de 2020.

Tabela 2 - Rendimento médio domiciliar per capita segundo estratos
selecionados de renda e variacao percentual nos trimestres de 2020

Regides Metropolitanas Brasil
Ano. 40% | 50% | 10% 40% | 50% 10%
Trimestre mais |interme-| mais Total | mais |interme-| mais Total
pobres| didrio | ricas pobres| didrio | ricas

2020.1 447,10(1.623,84|8.379,04|1.829,07|363,63(1.313,10| 6.043,29| 1.406,97
2020.2 442,33|1.540,85(7.096,69|1.659,51|402,63(1.293,60| 5.387,03| 1.346,76
2020.3 496,03|1.528,21(7.144,79|1.677,65|443,82(1.261,87| 5.530,07| 1.367,48
2020.4 460,79(1.618,10|7.977,87|1.793,25|394,46(1.277,52| 5.675,31| 1.365,33
Média 461,56(1.577,75(7.649,60(1.739,87|401,14|1.286,52| 5.658,93| 1.371,64

Variacio %
(2020.1-2020.3)

10,9 5,9 -14,7 -8,3 22,1 -3,9 -8,5 2,8

Variacao %
(2020.3-20204)| 71 | 59 | 117 | 69 |-111]| 12 2,6 02

Variacio %

(2020.1-2020.4)

3,1 -0,4 4,8 2,0 8,5 2,7 -6,1 -3,0

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua Anual, 52 visita
- IBGE. Elaboracao prépria.

Os estratos intermedidrios de renda e os 10% mais ricos
tiveram perdas no rendimento médio entre o primeiro e o
terceiro trimestres de 2020, tanto nas regioes metropolitanas
quanto no Brasil, e ganhos entre o terceiro e o quarto trimestres
de 2020. Apesar desses ganhos, o saldo foi negativo para ambos
os estratos de renda, com perdas muito maiores no Brasil em
comparacao com as regides metropolitanas, e perdas maiores
para os 10% mais ricos do que para os 50% intermedidrios
de renda. Isso demostra que os estratos de maior rendimento
perderam renda no primeiro ano da pandemia devido ao seu
efeito sobre as atividades econdmicas e, por conseguinte, sobre
o mercado de trabalho. A recuperacao do seu nivel de renda
entre o terceiro e quarto trimestres nao foi suficiente para voltar
ao nivel de rendimento médio registrado no primeiro trimestre

de 2020.
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Essa reducdo do rendimento médio dos estratos
intermedidrios e superiores de renda contribui na explicacao da
reducao na proporc¢ao da massa de rendimento sofrida por esses
segmentos, apesar de essa reducdo ter sido em torno de 2 pontos
percentuais apenas. Ou seja, com a politica do Auxilio Emergencial
o segmento mais pobre da populacio conseguiu defender seu
nivel de remuneracao, aumentando, como vimos, o rendimento
médio e, portanto, aumentando sua participa¢do na apropriacao
da massa de rendimento em cerca de 1 ponto percentual. Esse
aumento do rendimento da populacio mais pobre devido ao
Auxilio Emergencial associado a reduc¢ao do rendimento médio
dos estratos intermedidrios e, principalmente, superiores de renda
devido aos efeitos da pandemia no mercado de trabalho explicam
conjuntamente a reducdo daqueles 2 pontos percentuais. Mesmo
assim, insuficiente para alterar a estrutura de distribui¢ao de renda
existente no Brasil e em suas regides metropolitanas, mantendo-se,
portanto, o mesmo padrao de desigualdades.

7. Consideracoes finais

Buscamos argumentar, neste trabalho, que areducao do nivel
de pobreza devido a politica do Auxilio Emergencial ocorrida
nos meses iniciais da pandemia da Covid-19, embora tenha
contribuido para a elevacao do nivel de renda da popula¢ao mais
pobre, teve pouco efeito na reducdo das desigualdades de renda,
tanto nas regidoes metropolitanas brasileiras quanto no Brasil.
Essa argumentacao ¢é reforcada pela queda de participacdo na
apropriacao da massa dos rendimentos dos estratos superiores
de renda (+10%, +20%), expressa, por sua vez, na reduc¢ao do
rendimento médio desse segmento populacional. Ou seja, a
reducao da desigualdade de renda ocorrida no segundo e
terceiro trimestres de 2020 nao se deveu apenas a introducao
do Auxilio Emergencial, mas, também, a reducdao do rendimento
médio dos segmentos superiores de renda. Isso significa que se
nao tivesse reduzido o rendimento médio dos estratos de renda
mais elevados, o efeito na reducdo das desigualdades devido ao
Auxilio Emergencial no valor de R$ 600,00 seria menor do que a
reducao que observamos.
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Essa constatacdo é importante por dois motivos. Primeiro,
ela escancara que ha um contingente muito grande de pessoas
vivendo nas regides metropolitanas brasileiras e no pais como
um todo com baixissimo nivel de renda, com condicoes precarias
para garantir sua reproducdo social de forma socialmente digna.
Segundo, ela demonstra que, por outro lado, hd um contingente
relativamente pequeno de pessoas que se apropria de parcela
expressiva da massa de rendimento de toda a sociedade, que
mesmo a realizacdo de uma politica robusta de transferéncia
de renda, como foi a do Auxilio Emergencial ocorrida entre
os meses de abril a agosto de 2020, nao é capaz de abalar a
estrutura de desigualdades da distribuicao de renda. Isto é, os
ricos nao ficariam tao menos ricos se houvesse uma politica de
transferéncia de renda permanente em valores mais elevados e
abrangente segundo seu publico-alvo, mas contribuiria de modo
decisivo para a reduc¢ao da taxa de pobreza, permitindo que as
condicoes de vida da populagio como um todo pudessem se
tornar proximas da de uma sociedade civilizada.

Uma politica de combate a pobreza focalizada na populacao
de menor nivel de renda da sociedade, abrangente em seu escopo
e com valor do beneficio mais elevado do que as experiéncias
anteriores que existiram no pais é fundamental para a garantia
de subsisténcia e para a garantia das condicoes basicas para o
exercicio da cidadania. Em um pais rico, como o Brasil, ja tivemos
condicoes de perceber que uma politica como essa é plenamente
possivel de ser desenhada e de ser financiada, pois nao chega
sequer a alterar a estrutura de distribuicao de renda existente.

No entanto, é necessario ir além e enfrentar as desigualdades
existentes na estrutura de distribuicao de renda do Brasil e de
suas regioes metropolitanas, pois essas desigualdades, pelo
grau elevado em que se apresentam, mostram-se moralmente
indecentes e injustas socialmente. A retomada de uma politica de
valorizacdo real do saldario-minimo ¢é desejavel, mas insuficiente.
E necessdrio criar mecanismos que permitam reverter a
apropriacao de rendimento dos estratos superiores de renda
em favor dos estratos inferiores. Esses mecanismos podem ser
pensados de variadas maneiras, mas a tributacao da renda dos
estratos superiores de rendimento, principalmente daqueles
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que vivem de dividendos, lucros e juros, se apresenta como uma
possibilidade efetiva num processo como esse.

Concluimos este texto chamando a atenc¢do para uma
contradi¢ao aparente na andlise que empreendemos. As taxas
de pobreza sio menores nas regioes metropolitanas do que no
Brasil, porém a desigualdade de renda é maior naqueles espagos
do que no pafs como um todo. E uma contradi¢io porque
seria de se esperar que nos espacos onde a pobreza é mais
reduzida houvesse menor desigualdade de renda, mas nao foi
isso que constatamos. O que constatamos foi que a distancia de
rendimento entre os estratos de mais alta renda e os estratos de
mais baixa renda é maior nos espa¢os mais dinamicos e modernos
da sociedade brasileira, mesmo considerando o grau elevado de
pobreza existente nas regidoes metropolitanas — apesar de menor
que o Brasil.

A explicacdo para esse fato pode ser decorrente de os niveis
de rendimento dos estratos superiores serem mais elevados
nas regioes metropolitanas do que no Brasil, o que torna a sua
distancia maior em relacio ao nivel de rendimento dos estratos
inferiores na comparacao com o pais. Isso significa, portanto,
que 0s segmentos mais ricos se apropriam proporcionalmente
de mais renda no conjunto das regioes metropolitanas do que
no Brasil como um todo. E é essa apropriacao realizada pelos
estratos superiores de renda, pelo nivel em que ela se apresenta,
que faz com que o Brasil, apesar de ser um pais rico, tenha
uma parcela expressiva de sua populagao vivendo em situagao
de pobreza. E onde é mais dindmica e moderna a sua estrutura
econdémica é onde, também, se apresentam os niveis mais elevados
de desigualdades.
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CarituLo 10
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1. Introducao

As Regides Metropolitanas (RMs) concentram recursos
de distintas naturezas: econdmicos, culturais,
educacionais, entre outros. No que se refere aos servigos
de atencio a saude, retém recursos fisicos e humanos,
estabelecimentos hospitalares e, principalmente, os servicos de
saude de maior complexidade. A dinamica da oferta hospitalar
nas ultimas décadas tem sido de reducio do numero de
estabelecimentos e de concentracao espacial (BRAGA et al.,
2008), especialmente dos prestadores privados conveniados,
que historicamente desempenham um significativo papel na
oferta da atencao hospitalar do Sistema Unico de Saude (SUS)
(VIACAVA et al., 2018). Embora as tendéncias de concentragao
espacial estejam relacionadas as dinamicas de mercado, buscando
potencializar a cobertura dos planos privados de saude, muitos
hospitais privados dependem da prestacao de servicos para o
SUS. De maneira geral, a distribuicao dos recursos hospitalares
se caracteriza por desigualdades marcantes, que refletem as
histéricas desigualdades sociais e econémicas do pais, nas quais
os estados das Regioes Norte e Nordeste figuram, em geral,
com piores condicoes.
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Nesse cenario, o estudo Regides de Influéncia das Cidades 2018
(IBGE, 2020) definiu 15 Regides Metropolitanas no Brasil, que
sao os principais centros urbanos e, devido as suas centralidades,
tém dreas de influéncia que cobrem o territério nacional. Se as
regioes metropolitanas concentram recursos € servicos, em seus
distintos ambitos a concentragao se da especialmente nos nticleos’,
ou seja, nos centros urbanos de maior relevancia. A necessidade
de deslocamentos para atencdo a saide se expressa em vdrias
escalas espaciais e para os mais diversos servicos (XAVIER et al.,
2019; OLIVEIRA et al., 2022) e, em ambito metropolitano, esta
relacionada a concentracao da oferta de recursos em satide nos
nucleos, que em conjunto com a alta densidade demogrifica,
amplia a pressio da demanda sobre os servicos existentes. Essa
configuracdo implica em fluxos significativos de usudrios do
SUS para internagoes nas metropoles e, principalmente, em seus
nucleos.

Esse panorama desigual ganha novos contornos em 2020,
pois a pandemia de Covid-19 no Brasil se iniciou nas principais
metrépoles e se espalhou pelo territério nacional a partir das
conexoes entre as metréopoles brasileiras e, posteriormente, para
o entorno imediato e regides interioranas (FIOCRUZ, 2020a).
Se, em um primeiro momento, os sinais de alerta detiveram-se
sobre a interioriza¢ao da pandemia, no final de 2020 j4 se tratava
da sincronizacao dos efeitos da Covid-19 (FIOCRUZ, 2020b),
e consequentemente, dos impactos no acesso e efetividade no
ambito dos servigos do SUS e mesmo nos servigos privados que
compunham a rede de servicos contratada pelos planos de satide.
Ademais, a sobrecarga dos servicos de saude envolveu todos
os tipos de recursos e niveis de atencao, porém, em funcao do
numero de casos graves por Covid-19, impactou em especial os
estabelecimentos hospitalares e em muitas situacoes aqueles que
dispunham de leitos em Unidades de Terapia Intensiva (UTI),
pois ofertavam o rol de cuidados necessarios a resposta efetiva,
capaz de evitar 6bitos.

' Por nicleo, compreende-se o nicleo-sede das Regides Metropolitanas

consideradas. Das 15 RMs, 13 nucleos sdo capitais estaduais, sendo as excecoes:
o nucleo Brasilia, na Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno; e o nicleo Campinas, na RM de Campinas.

285



Ricardo Antunes Dantas de Oliveira et al.

Nesse contexto, este estudo se propoe a analisar
comparativamente os perfis de capacidade instalada de recursos
de atencao hospitalar nas principais RMs brasileiras e dos
fluxos para internacoes nessas regioes observados durante a
pandemia de Covid-19, considerando o periodo entre marco
de 2020 e dezembro de 2021. Esta analise, além de descrever
as desigualdades no pais em termos da distribuicao da oferta
de recursos de atencdo a sadde, permite identificar os vazios
assistenciais das periferias metropolitanas brasileiras. Nessa
perspectiva, além de retratar os desafios do contexto pandémico,
busca-se contribuir para a discussdo acerca da alocacao mais
eficiente dos recursos em saude.

Assim, em sequéncia a esta Introduc¢ao, sao apresentados
os aspectos metodolégicos que nortearam a andlise. A
concentracao de recursos em saude no ambito das principais
Regioes Metropolitanas brasileiras é apresentada em seguida. A
abordagem dos fluxos de internacdo por Covid-19 nas 15 RMs,
considerando a concentracao de recursos em satide nos nucleos
metropolitanos e a relevancia de outros polos, compoée a terceira
parte deste capitulo; e por ultimo sao trazidas consideracoes a
respeito dos principais pontos discutidos e, principalmente, suas
implicacoes em termos do debate acerca da regionalizacao em
saude e do planejamento e monitoramento das politicas publicas
de saude.

2. Aspectos metodologicos

A andlise comparativa da concentracdo de recursos e
fluxos para internacao por Covid-19 nas principais RMs
brasileiras utilizou informacoes do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e de Sistemas de Informag¢ao em
Saude, em especial o Cadastro Nacional de Estabelecimentos
de Saude (CNES) e o Sistema de Internacao Hospitalar (SIH)
do SUS. Embora classificacoes estaduais definam outras RMs,
para efeito da compreensao das dinamicas de influéncia e
hierarquiza¢do urbana no pais, os arranjos relevantes do
processo de urbanizacgao brasileiro sao definidos como Capitais
Regionais (IBGE, 2020).
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Assim, as 15 principais RMs brasileiras foram identificadas
no estudo Regiodes de Influéncia das Cidades 2018 (IBGE, 2020)
como o topo da hierarquia da rede urbana do pais, quais sejam:
RM de Manaus, RM de Belém, RM de Fortaleza, RM do Recife,
RM de Salvador, RM de Belo Horizonte, RM da Grande Vitéria,
RM do Rio de Janeiro, RM de Campinas, RM de Sao Paulo, RM
de Curitiba, RM de Florianépolis, RM de Porto Alegre, RM de
Goiania, e Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito
Federal e Entorno (RIDE DF). Esta ¢ a tinica regido metropolitana
interestadual considerada e, além do DF inclui 29 municipios
goianos e quatro municipios do Estado de Minas Gerais.

A andlise da oferta de recursos de atencio a saude nas
RMs baseou-se nas informacdes do Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Saude (CNES/DATASUS) referente ao més
de julho de 2021. A fim de ilustrar a concentracao da oferta
foram selecionados os seguintes recursos humanos e fisicos
disponiveis ao SUS: total de médicos, médicos especialistas?, leitos
de internacao e leitos de UTI. No que se refere ao quantitativo
de médicos, foram considerados dados municipais sem carga
hordria e exclusividade municipal. Os leitos de UTI abrangem
os leitos UTI Adulto, UTI Coronariana e os especificos abertos
para Covid-19.

?Médico em radiologia e diagnéstico por imagem, médico alergista e imunologista,
médico anatomopatologista, médico angiologista, médico broncoesofalogista,
médico cardiologista intervencionista, médico cancerologista cirurgico, médico
cancerologista clinico, médico cancerologista pediatrico, médico cardiologista,
médico cirurgido cardiovascular, médico cirurgido da mao, médico cirurgiao
de cabeca e pescoco, médico cirurgido do aparelho digestivo, médico cirurgiio
pedidtrico, médico cirurgido pldstico, médico cirurgido tordcico, médico cirurgiao
vascular, médico citopatologista, médico coloproctologista, médico dermatologista,
médico do trabalho, médico em cirurgia vascular, médico em eletroencefalografia,
médico em endoscopia, médico em medicina de trafego, médico em medicina
intensiva, médico em medicina nuclear, médico em medicina preventiva e social,
médico endocrinologista e metabologista, médico fisiatra, médico foniatra, médico
gastroenterologista, médico geneticista, médico geriatra, médico hansenologista,
médico hematologista, médico hemoterapeuta, médico hiperbarista, médico
homeopata, médico infectologista, médico legista, médico mastologista, médico
nefrologista, médico neurocirurgidao, médico neurofisiologista clinico, médico
neurologista, médico nutrologista, médico oftalmologista, médico oncologista,
médico oncologista clinico, médico ortopedista e traumatologista, médico
otorrinolaringologista, médico patologista, médico patologista clinico / medicina
laboratorial, médico perito, médico pneumologista, médico radioterapeuta,
médico reumatologista, médico urologista.
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Além de abordar a concentracao percentual de recursos
com base nas participacoes no conjunto das RMs e dos
respectivos estados, foram calculados indicadores populacionais
classicos da caracterizacao da oferta de recursos. Cabe destacar
que foi considerada a disponibilidade para o SUS dos recursos
considerados porque foram unicamente avaliadas as internacoes
realizadas no SUS. Embora o CNES disponibilize informacoes
para toda a rede hospitalar brasileira, o SIH informa apenas as
interna¢oes pagas pelo SUS.

Os indicadores referentes a oferta de médicos e leitos foram
calculados por 1.000 habitantes e os de médicos especialistas
e leitos de UTI foram calculados por 10 mil habitantes. No
denominador, utilizou-se a populac¢ao total segundo as estimativas
populacionais utilizadas pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) para determinag¢ao das cotas do Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM) para 2021. Essas estimativas também
foram utilizadas para a caracterizacdo demogrifica (populacdo
e densidade demogriafica) das RMs. Cabe ressaltar que para os
indicadores populacionais, nao foi realizada nenhuma correcao
pelo nimero de beneficiarios dos planos de saide, a partir da
compreensao da universalidade do SUS.

A andlise dos fluxos para internacoes foi realizada a partir
de informacoes do Sistema de Informacoes Hospitalares (SIH)
que, como dito anteriormente, informa apenas as internacoes
pagas pelo SUS ocorridas em estabelecimentos préprios ou
conveniados. Foram consideradas as internacoes por Covid-19
compreendidas no periodo de marco de 2020 e dezembro de
2021 por local de ocorréncia. Privilegiou-se a abordagem dos
locais de ocorréncia para ilustrar as concentragoes na resposta a
essa demanda por cuidado dos casos graves.

Para avaliar a concentragao das internacoes por Covid 19 nos
nucleos metropolitanos das 15 RMs consideradas, foram cons-
truidas as seguintes proporgoes: percentual (%) de internagoes de
residentes da RM no nticleo; % de internacoes de residentes de
outros municipios metropolitanos no nucleo; % de internagoes de
residentes de outros municipios (ndo metropolitanos) do estado
no nucleo; % de internagoes de residentes de municipios de ou-
tros estados no nucleo; além do % de internacoes nos nticleos nos
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totais das RMs e dos estados, como também das internacdes no
conjunto da RM nos totais estaduais. Para além da concentracao
de internacao nos nucleos, também foram destacadas a participa-
cao percentual de outros polos relevantes como locais de realiza-
¢ao de internagoes por Covid-19 em ambitos metropolitanos.

3. Oferta e concentracao de recursos de atencao a
saude nas RMs

A andlise da oferta e concentracao de recursos de
atencao a saude nas RMs brasileiras envolve a identificacao da
localizacao das RMs consideradas, seguida pela abordagem das
concentracoes demografica e de recursos em satde nas RMs e
em seus respectivos nucleos. Na Figura 1 estdo identificadas as
15 principais RMs brasileiras, segundo o estudo REGIC 2018
(IBGE, 2020)*. Também estao delimitadas as Regioes de Saude
(RSs) que englobam os municipios metropolitanos. O Decreto n®
7.508/2011 define as RSs como:

(...)espacogeogrdfico continuo constituido poragrupamentos
de Municipios limitrofes, delimitado a partir de identidades
culturais, econdémicas e sociais e de redes de comunicacao
e infraestrutura de transportes compartilhados, com a
finalidade de integrar a organizacdo, o planejamento e a
execucdo de a¢oes e servicos de saude (BRASIL, 2011).

O registro das Regioes de Saude correspondentes visa
nao apenas sua ilustracao, mas também embasar a discussdao a
respeito das distintas formas de expressdo de arranjos territoriais
relevantes paraa organizacao daatencao a saude no pais. Enquanto
muitas vezes a definicdo das RSs estd relacionada a critérios
administrativos e dependentes de um “espirito cooperativo”
do federalismo brasileiro (DOURADQO; ELIAS, 2011), as RMs
identificadas no REGIC 2018 (IBGE, 2020) expressam os usos

* Arela¢ao dos municipios que compoem cadaRM estd disponivelnapdginadoIBGE:
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/redes-e-fluxos-
geograficos/15798-regioes-de-influencia-das-cidades.html?edicao=28033 & t=aces
so-ao-produto. Acesso em: 27 de abril de 2021.
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do territério e os fluxos cotidianos da populacao para acessar
servigos, dentre os quais os de aten¢ao a saude.

A superposicao entre as RMs e as RSs metropolitanas se
destacam na RM de Sao Paulo e na de Curitiba. Na situacao
mais comum, as RMs contém municipios de varias RSs, casos
exemplificados a partir das RM de Fortaleza, de Belo Horizonte,
do Rio de Janeiro e de Porto Alegre. As grandes areas territoriais
da RM de Manaus e da RIDE-DF também sdo expressivas, porém
enquanto na primeira ha municipios de trés RSs, na ultima hd
municipios de nove RSs (oito goianas e uma de Minas Gerais)
além do Distrito Federal. Cabe destacar que hd municipios de
duas RSs de Goias (Central e Centro Sul) que fazem parte da
RIDE DF ou da RM de Goiania.

A localizacdo das RMs brasileiras e a sua delimitacao
também expressam as caracteristicas demogrdficas desses
espacos, registradas na Tabela 1, em conjunto com a oferta de
recursos de saide. A maiorias das RMs consideradas teve sua
populacdo estimada entre 2 e 5,5 milhoes de habitantes em 2021,
com densidades demogriéficas variadas. Observa-se que as RMs
com maiores areas de extensdo territorial registram menores
valores de densidade demogrdfica: RM de Manaus, RIDE DF e
RM de Curitiba. A RM de Florian6polis também registra uma
densidade mais restrita, € o menor contingente populacional
dentre as RMs consideradas: 1.079.429 habitantes, segundo as
estimativas populacionais para 2021.

As RMs de Sao Paulo e do Rio de Janeiro concentram
expressivos contingentes populacionais, superiores a boa parte
dos estados brasileiros. Além disto, se destacam por suas
densidades demograficas, superiores as das demais RMs.

Como apontado por Solla e Chioro (2008) e Braga Neto
et al. (2008), os servicos ambulatoriais especializados e os
servicos hospitalares prestados pela rede privada e da saude
suplementar estdo concentrados nos grandes centros urbanos.
Sobre a concentracao de recursos de atencao a saide nas RMs,
em relagdo ao total disponivel nas Unidades da Federacgao (UF),
observa-se que ha diferentes faixas de percentuais, de acordo
com o recurso (Tabela 1). Entre as 15 RMs, trés concentram
mais de 50% dos médicos disponiveis ao SUS do estado: RM
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de Manaus (83%), RM do Rio de Janeiro (74,8%) e RM de
Recife (64,9%).

A concentracao dos médicos especialistas disponiveis ao
SUS mostra-se superior a do total de médicos em todas as RMs.
Além dos altos percentuais das RMs de Manaus (96,9%), do Rio
de Janeiro (81,1%) e de Recife (73,1%). Altas propor¢oes também
se destacam nas RMs de Fortaleza (77,3) e de Belém (72,2%).

Considerando os leitos de internac¢dao disponiveis ao SUS, a
ordem de concentracao nas RMs é semelhante a identificada nos
médicos. A RM de Manaus e a RM do Rio de Janeiro dispoem,
respectivamente de 62,3% e 67,5% desse tipo de recursos nas
suas UFs. A concentracao dos leitos de UTI mostra-se ainda mais
expressiva, alcancando 100% na RM de Manaus. Outras nove
RMs apresentaram valores superiores a 50% de concentragao
dos leitos de UTI disponiveis ao SUS do estado, com destaque
também para a RM de Goidnia, que concentrava 70,6% desse
tipo de recurso.

A disponibilidade de recursos por habitantes também traz
elementos interessantes para caracterizar a atencao a saude
nas RMs. Os parametros relativos ao quantitativo de médicos
e consultas no SUS variam conforme a especialidade (BRASIL,
2017). Anteriormente a Portaria n® 1.631/2015, os pardmetros
eram definidos pela Portaria GM/MS n°® 1.101/2002 que
recomendava a relacdio médico generalista de 0,8/1.000
habitantes e de médico especialista de 0,2/1.000 habitantes.
Segundo publicagdo do Ministério da Saiade (MS), em virtude
da auséncia de parametro que estabeleca uma proporcao
ideal de médicos por habitante, “uma referéncia usada para o
Programa Mais Médicos foi a meta de 2,7 médicos por 1.000
habitantes, que é a propor¢ao encontrada no Reino Unido, pais
que, depois do Brasil, tem o maior sistema de saide publico
de cardter universal orientado pela Atencao Basica” (BRASIL,

2015, p. 27).
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Figura 1 - Regioes Metropolitanas (REGIC, 2018) e Regioes de Saude.
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Base Cartogrifica Digital: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2021.

Fonte: IBGE (2020), DATASUS (2022).
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Na Tabela 1 vé-se que nenhuma RM atingiu a relacao de
2,7 médicos por 1.000 habitantes (considerando aqui apenas os
disponiveis ao SUS), variando de 1,24 na RM de Manaus a 2,61
na RM de Porto Alegre, a maior oferta desses profissionais. No
indicador de médicos especialistas disponiveis ao SUS por 10
mil habitantes, mais uma vez o menor valor apresentado foi o
da RM de Manaus (3,84), e o maior novamente da RM de Porto
Alegre (10,80), seguida pela RM de Salvador (10,51).

Nomesmodocumentode parametros citadoanteriormente,
o Ministério da Sadde estabeleceu que a determinacao da
quantidade de leitos hospitalares deve ser realizada a partir da
estimativa de leitos por especialidade, e inclui varidveis como
tempo de permanéncia e taxa de ocupac¢do esperada, entre
outros, de forma que ndao ha um valor de referéncia objetivo a
ser aplicado a todas as localidades (BRASIL, 2017).

Os parametros para o calculo da necessidade de leitos de
UTI, por sua vez, utilizam varidveis do cdlculo das estimativas
para leitos gerais, que envolve também a definicao de cendrios
para a programacao hospitalar do SUS. Anteriormente,
os parametros eram definidos pela Portaria GM/MS n°
1.101/2002 que estimava que o numero de leitos de UTI
necessarios seria, em média, de 4% a 10% do total de leitos
hospitalares.

Com excecao da RM de Campinas, todas as regioes
apresentaram no minimo 1 leito SUS por 1.000 habitantes, e a
RM de Recife apresentou a maior relacao de leitos disponiveis
ao SUS por habitante (2,13 leitos por 1.000 habitantes),
seguida pela RM de Goiania (1,88). Esta esteve entre as regioes
metropolitanas com maior oferta de leitos UTI disponiveis ao
SUS (3,82 leitos de UTI por 10 mil habitantes), juntamente
com a RM da Grande Vitéria (3,99).

A RM de Campinas apresenta um perfil bastante
diferenciado entre as regioes selecionadas por nao ser a RM do
estado com maior potencial de atra¢ao. Concentra apenas 7,1%
dos médicos disponiveis ao SUS e 5% dos leitos de internacao
disponiveis ao SUS no estado. Considerando a oferta dos
recursos selecionados disponiveis ao SUS por habitantes, a
RM Campinas também apresenta valores inferiores a maioria

294



Covid-19 nas metrépoles: oferta de recursos em saide e fluxos para internagdes...

das demais RM, com 1,82 médicos disponiveis ao SUS por mil
habitantes e apenas 0,85 leitos disponiveis ao SUS por 1.000
habitantes. Seu nucleo, Campinas, é uma cidade classificada
como metrépole que nao é capital estadual, na qual residiam
apenas 2,6% dos habitantes da UF de SP e 36,6% dos habitantes
da RM, formada por 20 municipios. Com excecao da situacao
especifica da RIDE DF, todos os demais nucleos das regioes
metropolitanas sdo capitais estaduais.

4. Participacao do niucleo na RM

Todos os nucleos de RMs, com excecao de Vitoria,
concentravam mais de 60% dos médicos disponiveis ao SUS,
e mais de 70% dos médicos especialistas disponiveis ao SUS
das suas respectivas regidoes metropolitanas. A concentra¢ao
de leitos de internacdo e leitos de UTI disponiveis ao SUS
também se mostrou alta, superior a 50% na maioria dos
nucleos. Vitéria, por sua vez, apresentou uma concentracao de
médicos disponiveis ao SUS ainda menor que a de Campinas:
33,5%. Com 18,2% dos habitantes da RM, também apresentou
concentragdes dos outros recursos em saude inferiores as dos
demais nucleos: 45,0% dos médicos especialistas; 44,5 dos
leitos; e 23,2% dos leitos de UTI. Ainda assim, mais de 60%
dos médicos disponiveis ao SUS e quase 50% dos leitos de
internacao disponiveis ao SUS estavam concentrados nesse
nucleo (Tabela 2).

Manaus, mais umavez se destacou entre os niicleos com maior
concentracao de recursos. Com 52,8% da populacao do estado,
apresentou um alto percentual dos recursos disponiveis ao SUS:
92,1% dos médicos, 97,5% dos médicos especialistas, 86,9 dos
leitos e 100% dos leitos de UTI. Essa concentracao de recursos
nos nucleos faz com que eles atuem como polos de atencao tanto
para os residentes da RM quanto de outras localidades, como
serd abordado adiante.
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Tabela 2 - Concentracao demografica e de recursos de atencao a saude
nos nuicleos das Regioes Metropolitanas em relacao as RMs, 2021.

. % POPU 1 g popula- % de %. de %. de
Nucleo da lacao da ~ % de L. leitos | leitos
s . | cao da UF P médicos .

Regido RM resi- residente médicos especia de inter-| de
Metropolitana | dente no il SUS li tp SUS nacao | UTI
niicleo | 10 MU0 stas SUS | SUS

Manaus 81,5 52,8 92,1 97,5 86,9 100
Brasilia 65,0 Nao se 85,4 94,2 87,2 | 87,7

aplica

Florianépolis 479 7,0 75,7 87,8 51,4 62,7
Curitiba 52,6 16,9 70,9 82,1 53,7 62,7

Goiania 57,7 21,6 72,5 79,8 63,8 71
Porto Alegre 34,0 13,0 64,4 83,4 57,6 59,9
Belo Horizonte 46,6 11,8 81,0 92,9 72,1 72,7
Salvador 72,8 19,4 86,1 92,3 81,1 86,6
Vitéria 18,2 9,0 33,5 45,0 44,5 23,2

Fortaleza 64,9 29,3 81,7 93,8 85,2 91
Campinas 36,6 2,6 61,8 81,3 48,5 54,9
Recife 41,0 17,2 66,7 76,4 75,3 75,1
Belém 59,1 17,2 78,4 84,2 67,8 76,8
Rio de Janeiro 51,4 38,8 61,9 73,4 57,8 61,9
Sao Paulo 56,2 26,6 66,2 75,7 62,7 67,7
Total Ndo se 66 75,6 68,8 | 70,8

aplica

Fonte: IBGE (2022), CNES (julho de 2021).

Importante ainda destacar que em algumas localidades
a oferta de leitos verificada em julho de 2021 nao reflete anos
anteriores ou posteriores a pandemia de Covid-19. Diante da
situacdo de Emergéncia em Saude Publica (Portarian® 188,/2020),
tanto o Ministério da Saude como as secretarias estaduais e
municipais de Saide atualizaram diretrizes e legislacoes, focando,
entre outras questoes, em acoes para atendimento as demandas
por leitos hospitalares. Assim, por exemplo, a Portaria n® 237, de
18 de marco de 2020, incluiu leitos e procedimentos na Tabela
de Procedimentos, Medicamentos, Orteses, Proteses e Materiais
Especiais do (SUS), para atendimento exclusivo de pacientes
com diagnostico clinico de Covid-19; e a partir da Portaria n®
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568, de 26 de marco de 2020, foi autorizada a habilitacdo de
leitos de Unidade de Terapia Intensiva Adulto para atendimento
exclusivo dos pacientes Covid-19. Outra estratégia adotada para
a expansao de leitos especificos para atencao a Covid-19 foi a
implantacao de unidades de satide tempordrias para assisténcia
hospitalar, conhecidas como hospitais de campanha, que se deu
pela ampliacao de estruturas hospitalares ja existentes ou por
nova instalacdo independente em espa¢o urbano ou construcao
em drea aberta.

Ademais, a Recomendacao n® 26, de 26 de abril de 2020
do Conselho Nacional de Satude (CNS), detalha que, segundo
o CNES, em fevereiro de 2020 havia um total de 14.876 leitos
adultos de terapia intensiva disponiveis ao SUS no Brasil, e
“15.898 leitos de terapia intensiva destinados unicamente a
beneficiarios de planos de satide ou a pacientes particulares,
correspondendo mais da metade do total de leitos adultos
intensivos existentes no pais”. Considerando esse cendrio,
o CNS recomendou que os gestores requisitassem “leitos
privados, quando necessdrio” e que realizassem regulacdo
Unica “a fim de garantir atendimento igualitdrio durante a
pandemia”.

5. Concentracao das internagoes por Covid-19
pagas pelo SUS nas Regidoes Metropolitanas

O total de internagdes por Covid-19 ocorridas entre
marco de 2020 e dezembro de 2021, em cada RM e em
seus respectivos nucleos, também em relacao aos totais das
respectivas Unidades da Federagdao (UF), é apresentado na
Tabela 3. As RMs de Manaus, do Rio de Janeiro e de Recife
concentraram mais de 50% das internacdes ocorridas em suas
UFs: 69,4%, 66,3% e 56,8%, respectivamente. Tal caracteristica
estd associada a propria concentracao populacional nesses
espacos. De acordo com a REGIC 2018, Manaus concentra até
mesmo fluxos para servicos de baixa e média complexidade,
pois, como visto anteriormente, retém os recursos em saude
disponiveis no estado.
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Por outro lado, a menor concentracdo de internacoes em
relacdo ao estado ocorreu na RM de Campinas (6,0%), assim
como verificado em relacao aos recursos de atencao a satide. Nesse
contexto, destaque-se Sao Paulo, estado com mais internacoes
por Covid-19 no periodo (397.204), apresenta duas RMs, sendo
a RM de Sao Paulo uma regiao de maior atracao, tanto estadual
quanto nacional. A RM de Sao Paulo, que tem como nucleo a
capital estadual, realizou 44,1% das internac¢des por Covid-19 da
UF, sendo 53,83% destas na cidade de Sao Paulo. Ja a RM de
Florian6polis, que tem uma regiao de influéncia menos extensa,
segundo a REGIC 2018, também apresentou baixa concentracao
de internacoes por Covid-19, pois atendeu apenas 7,4% dos
pacientes da UF.

Em geral, os nucleos da RM realizaram a maior parte
das internacoes ocorridas em cada regiao metropolitana,
especialmente nos casos da RM de Manaus, de Fortaleza
e de Recife, superiores a 80% das internacdes do conjunto
metropolitano. Contudo, ha algumas excecoes, a exemplo
da RM da Grande Vitéria que, embora tenha atendido 29,4%
dos pacientes do Espirito Santo, teve apenas 19,04% atendidos
no nucleo. Esses dados apontam para a relevancia de outros
municipios da RM na atencdo hospitalar, como Vila Velha e Serra
(o mais populoso da UF).

ARM do Rio de Janeiro, que teve um dos maiores percentuais
de internacdes da UF realizadas na regiao (66,3%), também teve
um compartilhamento em relacao ao destino desses pacientes,
pois apenas 39,47% desses foram para a capital estadual, o que
representou 26,2% do total de internagoes da UF.

Na dltima coluna da Tabela 3 percebe-se o grau de
concentracao das internacoes por Covid-19 nos nucleos em
relacdo ao total do estado. Manaus e Recife se destacam por terem
atendido 58% e 45,5%, respectivamente, dos pacientes dos seus
respectivos estados. Fortaleza e Salvador atenderam em torno de
37% das internacoes da UF.
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Importante ainda destacar algumas especificidades da RM de
Goidnia e da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito
Federal e Entorno (RIDE DF). A primeira é composta por 21
municipios e realizou 49% das internag¢oes por Covid-19 do estado,
e o nuicleo/ capital realizou 32,7% do total de internac¢oes de Goids.
Todavia, uma parte dos municipios de Goids tem como principal
destino para internacdo hospitalar o nuicleo de outra Regido
Metropolitana: a RIDE DF, que, como abordado anteriormente, é
aunica RM interestadual, e foi criada com o objetivo de estabelecer
uma acao administrativa articulada entre os entes. Segundo estudo
realizado pela Companhia de Planejamento do Distrito Federal
(Codeplan), esses municipios pertencem a chamada Periferia
Metropolitana de Brasilia (PMB) e apresentam altos percentuais
de utilizacao de servigos hospitalares de satide no Distrito Federal
(CODEPLAN, 2020). Essa fragilidade da rede de satde existente
para atender demandas de hospitalizacao e a dependéncia do DF
também foram corroboradas em relacao ao atendimento de casos
de Covid-19. Foram atendidos em Brasilia 74,93% das internacoes
por Covid-19 realizadas na RIDE DF, o que expressa a dependéncia
dos demais municipios para acesso a atenc¢ao hospitalar, ainda que
tenha se observado um baixo volume de internac¢oes, em virtude
do porte populacional da maioria desses municipios.

6. Internacoes por Covid-19 nos niicleos
metropolitanos

As internagoes por Covid-19 ocorridas nos nucleos das RMs
brasileiras de acordo com o lugar de residéncia do paciente estao
registradas na Tabela 4. Do total de internagdes ocorridas na
maioria dos nucleos no periodo considerado, o maior percentual
foi de atenc¢ao a residentes dos préprios nucleos, chegando a mais
de 80% em cinco nucleos de RM: Brasilia (91,4%), Campinas
(87,3%), Manaus (85,2%), Sao Paulo (84,9%) e Rio de Janeiro
(82,5%). Em estudo que compreendeu o periodo de marc¢o de
2020 a julho de 2021, Cavalcante et al. (2021) identificaram que
14,7% das internac¢oes na capital do estado do Rio de Janeiro
foram de casos de fora do municipio do Rio de Janeiro, e que,
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dentro da RM, a capital “ndo foi o tnico polo de atracio em
funcdao do aumento da demanda por leitos, mas manteve, mesmo
com elevada saturacao da rede, papel central no atendimento
extramunicipal” (p. 5).

J4 em Vitéria, apenas 22,4% das internagoes por Covid-19
foram de residentes do préprio municipio, 63,4% de municipios
da mesma RM e 13,4% de municipios da UF que nao integram
a RM. Embora a concentracdo de recursos nesse nucleo seja dos
menos expressivos do conjunto das RMs, os servicos disponiveis
provavelmente foram fundamentais no contexto regional, ainda
que outros polos tenham se destacado.

Os nucleos de RM que mais atenderam residentes de fora
das respectivas regides metropolitanas foram: Belém (26,1%),
Salvador (24,2%) e Recife (23,4%). Essas capitais atuaram como
relevantes polos estaduais durante a pandemia de Covid-19,
recebendo residentes de outros municipios que necessitaram
de atencao hospitalar e que precisaram realizar maiores
deslocamentos para o atendimento de suas demandas em sadde.
Essa atuacao dependeu tanto dos recursos fisicos € humanos
disponiveis, quanto das decisoes politicas tomadas pelas gestoes
durante a pandemia. O trecho abaixo do segundo volume
do Dossié Nacional As metrépoles e a Covid-19 detalha aspectos
interessantes para se compreender a dinamica ocorrida no Para
e, mais especificamente, em Belém:

A capital concentrou a maior oferta de leitos clinicos e de
UTI na RMB e no estado. Em alguns momentos, a estratégia
foi adequar hospitais de alta e média complexidade para se
transformarem em ‘portas-abertas’ para atendimento da Covid-
19. Na estrutura estadual, o governo do estado adaptou o Centro
de Convencoes - Hangar para virar hospital de campanha com
420 leitos, sendo 100 de UTI. Além desse, outros hospitais
estaduais na regido metropolitana abrigaram tratamento
para Covid-19, entre eles: Hospital Regional Dr. Abelardo
Santos; Hospital de Clinicas; Hospital Galileu; Hospital Santa
Casa de Misericérdia. Posteriormente, o governo inaugurou
o Hospital Regional de Castanhal, com 50 leitos exclusivos
de tratamento de Covid-19; comprou um hospital particular
para se transformar em centro de tratamento permanente de
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Covid-19, em Belém; além de transformar algumas Unidades
de Referéncia Especializadas (URE) em policlinicas itinerantes
para casos leves de Covid-19 (SABINO et al., 2021, p. 28).

Tabela 4 - Internacées por Covid-19 ocorridas nos nicleos das RMs
segundo o lugar de residéncia do paciente, marco/2020 a dezembro/2021.

Numero . |% de inter-| % de inter-
. % de in- - -
de interna- ~ nagdes no | nacgdes no
- ternacoes . .
coespor | o leo nucleo de | ntcleo de
Regiao Metropolitana Covid-19 de resi residentes | residentes de
ocorridas de outros |outros munici-
, dentes do . . .
no nucleo nticleo municipios| pios da UF de
da RM da RM fora da RM
Regidao Metropolitana de 91.015 85.9 6.9 74
Manaus
Regiao Integrada de
Desenvolvimento do 30.995 91,4 8,1 Nao se aplica
Distrito Federal e Entorno
Regido Metropolitana de | 5,7 44,5 44,0 10,6
Florianépolis
Reg¥a.0 Metropolitana de 99.941 74.9 935 2.0
Curitiba
Regia(? Metropolitana de 93 509 73.5 15,3 10,7
Goiania
Regido Metropolitana de 17393 71.0 94.1 48
Porto Alegre
Regido M.etropohtana de 96.894 69.4 94,3 5.6
Belo Horizonte
Regiao Metropolitana de 98,989 64.9 11,3 94.9
Salvador
Regido Metropolitana da
Grande Vitoria 1.021 22 4 63,4 13,4
Regiao Metropolitana de 30446 707 15.3 13,6
Fortaleza
Reg139 Metropolitana de 12.803 87.3 10,3 9.9
Campinas
Reg}ao Metropolitana do 49.941 414 34.3 934
Recife
Reg}lao Metropolitana de 12.515 59.0 14,6 96.1
Belém
Rf?glao Metropohtana do 30.895 82,5 15.4 18
Rio de Janeiro
Regido Metropolitana de 94.369 84.9 13,0 19

Sao Paulo

Fonte: Sistema de Informacdes Hospitalares do SUS.
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Como observado, em varias RMs os nucleos atenderam
majoritariamente seus proprios residentes nas internacoes por
Covid-19, ou nao foram o destino principal para os demais
municipios da RM e da UF. Na Tabela 5 foram registrados
municipios de 11 das 15 RMs consideradas, caracterizados
por registrarem quantidades relevantes de internacoes por
Covid-19, ainda que regionalmente. Esses municipios podem
ser considerados polos de aten¢ao hospitalar a Covid-19, pois
demonstraram relevancia no atendimento a residentes de outros
municipios das RMs, com participacao significativa no conjunto
de internagées nas respectivas regioes durante o periodo
considerado.
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Na Regiao Sudeste verifica-se que no Espirito Santo os
municipios de Serra e Vila Velha desempenham um papel
fundamental na oferta e atencao hospitalar, embora Vitoria seja
o nucleo da RM Grande Vitéria. O primeiro atendeu 59,2% dos
residentes da RM internados por Covid-19, e o segundo 21,1%,
participacoes superiores a propria capital. Em ambos os casos,
mais de 50% dos internados nao residiam no municipio, mas
sim em outros municipios da regido metropolitana. Na RM
do Rio de Janeiro foram relevantes dois outros polos: Belford
Roxo e Duque de Caxias, que embora se distingam pelas
quantidades e participagdes nos totais regionais, sio importantes
no atendimento da populacdo dos demais municipios, em um
contexto de concentracao da atencao a populacdo residente
no principal nucleo, Rio de Janeiro. Na RM de Sao Paulo,
caracterizada pela expressiva concentra¢ao populacional e grande
volume de internacoes por Covid-19, identifica-se apenas um
outro polo de atengdo regional, Santo André, que ¢ importante
na atencao a residentes de outros municipios, mas tem um peso
regional menos expressivo. Isso indica a maior distribuicao das
internagoes pelos municipios metropolitanos dessa RM. Na RM
de Belo Horizonte, o municipio de Betim atendeu a cerca de
10% das internacdes por Covid-19 da regido, e mais de 20% das
internacdes ocorridas em Betim eram de residentes de outros
municipios da RM.

Campo Largo, situado na RM de Curitiba, também atendeu
um alto percentual de residentes da regiao: 31,6%, enquanto
o nucleo havia atendido 58,2%. Da expressiva quantidade de
internacoes por Covid-19 nesse polo, maior nesse conjunto
de outros polos, mais de 70% foram de residentes em outros
municipios da RM. Ainda na Regiao Sul, é importante destacar os
outros polos da RM de Florianépolis: Sao José (uma das cidades
mais populosas do estado) e Biguacu, embora com participa¢ao
regional inferior a da capital, se destacaram pela relevancia
enquanto polos para os demais municipios metropolitanos.

Ananindeua/PA, conurbada com Belém e o segundo
municipio mais populoso do estado, embora tenha atendido
apenas 6,5% do total de interna¢des da RM, atuou no atendimento
de outros municipios da RM (24,5% das suas internagoes),
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enquanto na capital 14,6% das interna¢oes ocorridas foram de
municipios da RM e 26,1% de fora da regiao metropolitana.
Lauro de Freitas/BA e Olinda/PE também se destacaram no
atendimento a residentes de outros municipios das respectivas
regioes, mesmo com a expressiva concentracao de internagoes
por Covid-19 no ambito metropolitano nos nucleos, como
observado na Tabela 3.

Por fim, nas duas regides metropolitanas do Centro-Oeste,
RM de Goiania e RIDE DF, os municipios goianos de Aparecida de
Goiania e Luziania, respectivamente, atuaram como polos na aten¢ao
hospitalar a Covid-19. O primeiro atendeu 23,1% das internag¢oes
ocorridas na RM, valor bastante expressivo, sendo que 20% das
internacoes ocorridas foram de residentes de outros municipios
da regido. Luziania, por sua vez, recebeu um fluxo consideravel de
residentes de outros municipios, pois equivale a cerca da metade do
volume de residentes de outros municipios recebidos por Brasilia.

Quatro RMs ndo registraram outros polos: Manaus, Fortaleza,
Campinas e Porto Alegre. Porém, enquanto nas duas ultimas
se observou uma distribuicio de fluxos intermunicipais para
diversos municipios, nas primeiras foram registradas expressivas
concentra¢oes do volume regional de internacoes por Covid-19,
sendo que no caso da capital amazonense a absoluta maioria das
interna¢oes de atendimentos tenha sido de residentes do préprio
municipio.

7. Consideracoes finais

As caracteristicas de concentracao da oferta de recursos
em saude e das internagoes por Covid-19 entre marco de 2020 e
dezembro de 2021 expressam distintas questoes relativas a atencao
no Sistema Unico de Satde (SUS). Demonstram as desigualdades
em distintas escalas espaciais, revelam a diversidade de situacoes
das regioes metropolitanas quanto as concentracoes de recursos
em saude; apontam a necessidade de desconcentrar recursos de
atencao hospitalar em dreas densamente povoadas e no interior
de alguns dos estados; além de possibilitarem a discussao da
necessaria incorporac¢ao da dimensao territorial no planejamento
e implementacao de politicas de saude.
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Desigualdades na oferta de recursos hospitalares em saide se
expressam em multiplas escalas espaciais (VIACAVA et al., 2018),
evidenciada pelos parcos investimentos publicos na sua expansao
em regioes mais vulneraveis socioeconomicamente, assim como
dindmica de mercado dos prestadores privados que prestam
servicos conveniados ao SUS (BRAGA NETO et al., 2008). Essas
desigualdades entre as Grandes Regides e estados brasileiros sao
marcantes, como destacam ambos os estudos citados, e como
verificado na presente andlise, e estao expressas nas comparagoes
entre as regioes metropolitanas brasileiras (IBGE, 2020). Foram
registradas distin¢oes importantes entre as RMs, mas também
em ambitos intrarregionais, identificadas em estudos de cardter
mais local (CAVALCANTE et al., 2021; SABINO et al., 2021).

As internag¢oes por Covid-19 entre marco de 2020 e dezembro
de 202le suas caracteristicas de distribuicio e concentracao
nas Regides Metropolitanas se relacionam a esse contexto de
desigualdades e expressam marcantes distin¢des entre as RMs.
Alguns aspectos e caracteristicas dessa variedade quanto aos
papéis das regioes e seus nucleos durante a pandemia de Covid-19
se destacaram: a maior ou menor concentracao demografica nos
nucleos em relacao aos espagos metropolitanos e aos préprios
estados; as variadas expressoes da concentracdo de recursos
de atencao a saude, especialmente de maior complexidade; a
existéncia de polos com maior importancia do que os nucleos das
RMs (caso de Serra na RM Vitoéria); a relevancia de outros polos;
ou a presenca de polos com menor concentracao das internacoes
(RM Porto Alegre e RM Sao Paulo); e a importancia na atencao a
populacdo de municipios nao metropolitanos (nucleos das RMs
Belém, Recife e Salvador).

As caracteristicas identificadas apontam, por um lado,
a necessidade de desconcentrar a oferta de atencao a saude
em dreas densamente povoadas, para que outros municipios
metropolitanos possam compartilhar o atendimento a demandas
por atencdao hospitalar de outros municipios, de maneira
semelhante aos papéis de Serra e Vila Velha na RM Vitéria; Sao
José e Biguacu na RM Florian6polis; Aparecida de Goidnia na RM
Goiania; e Duque de Caixas na RM Rio de Janeiro. Por outro lado,
em alguns estados, se identificou a necessidade de desconcentrar
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os recursos em saude em escala estadual, principalmente nos
casos em que a populacao teve que fazer deslocamentos mais
longos desde o interior até os ndcleos metropolitanas, situagao
mais relevante nas RMs nordestinas consideradas e na RM Belém,
mas que se apresenta também nas RMs Vitéria, Goiania, Curitiba
e Florianépolis.

Importante nesse contexto também ¢é ressaltar o uso da
dimensao territorial no planejamento e implementacao de
politicas de saude, especialmente aquelas que respondem aos
principios de hierarquizacdo e regionalizacao da atencao. O
processo de regionalizacdo no SUS vem em construcao de
maneira mais consolidada desde o Decreto n. 7.508/2011
(BRASIL, 2011), e estd marcado por avancos e restri¢oes, além
de desafios decorrentes das desigualdades histéricas do pais
(ALBUQUERQUE et al., 2017). Por vezes, o estabelecimento de
Regioes de Saude a partir de critérios politico-administrativos
dificulta a incorporacao do dinamismo da vida cotidiana da
populacdo. Por isso, se faz importante discutir essas questoes
a partir de cendrios de regionalizacoes baseadas nas logicas
de circulacdo e acesso a servigos em geral (e de saiude) pela
populacdo, como no estudo Regides de Influéncia das Cidades 2018
(IBGE, 2020). As Regioes Metropolitanas definidas no estudo nao
necessariamente se superpoem as Regioes de Saude definidas
pelos estados, como observado na Figura 1, o que pode significar
maiores desafios para a populacdo acessar cuidados resolutivos
em tempo oportuno.

As andlises aqui registradas foram constituidas com o intuito
de discutir a dimensdo territorial das politicas de saide e, mais
especificamente, a partir do uso efetivo dos servicos durante a
pandemia de Covid-19 para atencao a esse agravo especifico.
Consideramos que contribuem para as reflexdes necessarias ao
enfrentamento das desigualdades histéricas do Brasil, que se ex-
pressam nas dareas urbanas mais importantes do pais. Também
tém o potencial de contribuir para processos de atualizacao das
Regioes de Saude, que vem sendo modificada em funcao de ar-
ranjos no ambito dos estados e que podem utilizar nesse proces-
so esse tipo de andlise como insumo para potenciais redefini¢oes.
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CarituLo 11

As metropoles e a Covid-19:
presente e futuro

Teresa Cristina M. Mendes

1. Introducao
“Data is the New Oil.”

denominada “4* Revolucao Industrial”, pautada
ortemente pela crescente digitalizacao das sociedades
modernas e ancorada nas continuas inovacoes em Tecnologias de
Informacao e Comunicacao (TICs) tem se desdobrado, em uma de
suas faces, nas politicas publicas que buscam, através do uso dessas
tecnologias, solucoes ou alternativas para os complexos problemas
que a crescente urbanizacao tem trazido aos gestores das cidades.
O conceito de smart city, portanto, insere-se nesse contexto, ao
propor a abordagem dos diversos aspectos de gestao do espaco
urbano (econdmicos, sociais, culturais e ambientais), tendo-se em
conta os beneficios que os recursos tecnolégicos podem propiciar.
Em artigos anteriores® buscou-se refletir sobre o préprio
conceito de smart city, no sentido de compreender o surgimento
do mesmo, a sua apropriacao e suas criticas, assim como projetos
alternativos a visao neoliberal, levados a cabo por administradores
publicos comprometidos com a maior inclusao social das politicas
para melhoria da qualidade de vida da popula¢do como um todo.
Claro esta que o sucesso dessas acoes alternativas depende

do grau de representatividade que os cidadaos tém na gestao
urbana, visto que o confronto com o lobby e poder das grandes
corporacoes de tecnologia mostra-se arduo, mesmo em paises
ocidentais desenvolvidos, que tém conseguido se manter re-
lativamente independentes gracas a forca de suas instituicoes

! Expressao criada em 2006 por Clive Humby, matematico e empresdrio britdnico
no campo da ciéncia de dados e estratégias de negécios centradas no cliente.
2 Ver Mendes (TD 011 e TD 013, 2020).
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democraticas, que propiciam regulamentacoes em defesa dos in-
teresses proprios.

A esse respeito vale mencionar dois casos envolvendo em-
presas americanas. O primeiro refere-se a disputa entre a Austra-
lia e o Facebook, em face de projeto de lei proposto pelo governo
que obrigaria as plataformas digitais a pagarem por conteddo
jornalistico. O resultado, como retaliacao, foi o bloqueio de aces-
s0 aos feeds de noticias da plataforma americana, provocando um
“apagao de noticias” naquele pais. Tal apagao afetou também
servicos de emergéncia, instituicoes de saide e associacoes de
caridade. Diante da indigna¢do gerada, o Facebook voltou atras
e aceitou negociar o pagamento as empresas de jornalismo, mas
em contrapartida recebeu do governo uma flexibilizacao da le-
gislacao originalmente proposta®. O segundo caso relaciona-se a
plataforma Uber, que vem sendo crescentemente alvo de regula-
mentacao nos paises em que opera. Mas o maior avanco veio do
Reino Unido, cuja Suprema Corte reconheceu que os motoristas
sao trabalhadores (ndo prestadores de servico auténomos), ga-
rantindo direito ao saldrio minimo, férias e aposentadoria, ap6s
uma longa batalha juridica iniciada em 2016*.

Esse cendrio dos paises desenvolvidos, entretanto, mostra-se
distinto daquele enfrentado por paises periféricos como o Brasil.
A incorporagdo de TICs na gestao das cidades, quando guiada
majoritariamente pelos interesses das big techs, tende a gerar
desdobramentos negativos. No cendrio de crescente digitalizacao
das sociedades e com seu impulso extraordindrio resultante da
pandemia do novo coronavirus, podem-se mencionar trés ordens
de problemas: i) recrudescimento do desemprego estrutural, que
vemseampliandodoanalfabetismo funcional paraoanalfabetismo
digital®; ii) vigilancia comprometendo a privacidade e direitos

* Ver https://www.bbc.com/portuguese/geral-56110137 e https://gl.globo.com/
economia/tecnologia/moticia/2021,/03,/17/facebook-fecha-acordo-com-grupo-de-
midia-na-australia-para-pagar-por-conteudo.ghtml. Acesso em: 17 mar. 2021.

* Ver https://www.bbc.com/portuguese/internacional-56427579. Acesso em: 17
mar. 2021.

5 Segundo estimativas da empresa de consultoria americana McKinsey, cerca
de 15% da forca de trabalho global (400 milhées de trabalhadores) poderia ser
substituida pela automacdo de 2016 a 2030. Entretanto, reconhecem uma demanda
por mao de obra para o mesmo periodo que mais do que compensaria a perda
citada (GIVENS; LAM, 2020). A questdo ¢ que essa demanda estard fortemente
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dos cidadaos, principalmente em paises menos democraticos; iii)
aumento das desigualdades socioeconémicas e culturais.

A despeito da relevancia das andlises empreendidas até o
momento sobre o tema smart cities no contexto do planejamento
urbano (publicadas como texto para discussdo), faz-se imperioso
ampliar o escopo de reflexao, na medida em que o tema vem se
direcionando fortemente para algo bem mais significativo e com
profundas implica¢des, naquilo que pode ser denominado como
busca pela supremacia tecnolégica. A atual disputa entre EUA e
China é seu maior exemplo, indo além de meras questoes comer-
ciais e tecnoldgicas, em direcao a questdes de dominio geoeco-
noémico e geopolitico.

Se pensarmos nos espa¢os urbanos como geradores de uma
gama diversificada e massiva de dados e informacgoes, entao o
conceito de smart city torna-se cendrio dessa disputa, pois é na
cidade que as TICs tém seu locus de utilizacao e de desenvol-
vimento de inovag¢oes. Consequentemente, smart cities surgem
como espacgos retroalimentadores dos investimentos em novas
tecnologias digitais, representando possibilidades de experimen-
tacoes que, quando consolidadas, contribuem para a expansao
das fronteiras tecnolégicas e, consequentemente, para o dominio
de mercados de tecnologia dos detentores dessas inovagoes.

O presente artigo tem por objetivo, portanto, explorar esse
aspecto da smart city, tendo como pano de fundo politicas de
Estado que visam orientar o desenvolvimento tecnolégico para
além da digitalizacdo em si, mas abarcando a prépria disputa
pelo capital, pelas tecnologias e pelos recursos naturais, num
processo de reconfiguracao geoecondémica e geopolitica de do-
minio sobre os paises, na qual a tecnologia tem papel central e a
informacao é chave (core) na defini¢ao de poder.

2. Smart city e a revolucao tecnologica

Embora o uso de TICs na gestdo das cidades ndo seja
fenbmeno recente, as crescentes inovacoes, muitas delas

focada em profissionais das dreas emergentes de tecnologia, cuja compensacao
sera bem mais dificil em paises menos desenvolvidos, com escassez de profissionais
qualificados.
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disruptivas em hardware, redes de comunicac¢ao, aparelhos moéveis
e aplicativos, tém levado a outro patamar as possibilidades de
uso dos recursos tecnologicos, em que literalmente todos os
aspectos da vida humana podem ser capturados, mensurados
e processados, através da coleta de dados e informacoes sob as
mais variadas formas.

Nas palavras de Yuval Noah Harari, historiador e escritor
israelense, “governos e corporagoes coletam tantos dados e
possuem tanto poder computacional que conseguem compreender
meus medos, desejos e necessidades melhor do que eu mesmo”.
Adicionalmente, o autor chama a atencdo para o carater impar das
TICs e das grandes corporacgoes que as dominam, em contraposicao
aqualquer outro segmento econdmico: essas tecnologias encorajam
a formacdo de monopdlios, tornando praticamente impossivel
quebra-los, pois quanto maior a concentragao de dados num tnico
“lugar”, maior o interesse dos usudrios (ex.: Facebook) ou maior a
viabilidade para melhores estatisticas e previsoes (ex.: data mining
na drea de saude)’.

Segundo Hart & Amer (2019), uma das vertentes de captura
de dados na esfera das cidades passaria pelos espagos publicos
propriamente, através de alguns exemplos:

— location beacon: balizas de baixa energia que podem ser
instaladas em aeroportos, estacoes de transito, shoppings
ou estadios e que se conectam ao telefone para detectar
quando a pessoa esta por perto;

- smart tolls: cabines de peddgio que monitoram o
congestionamento e padroes de trafego; podem
cobrar peddgios automaticamente, monitorar pistas
de alta ocupacao e implementar regras de tarifas de
congestionamento;

- body cams: usadas por policiais, cameras que capturam
imagens de video de intera¢cbes com individuos e se
destinam a aumentar a responsabilidade legal;

6 Ver https://forbes.com.br/forbes-tech/2021,/04,/10-licoes-de-yuval-noah-harari-
para-o-futuro-pos-covid/#foto7. Acesso em: 29 abr. 2021.

7 Ver https://tvcultura.com.br/videos/ 71883 _yuval-harari-explica-monopolio-de-
empresas-de-tecnologia.html. Acesso em: 29 abr. 2021.
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- drone cameras: usadas pela policia e bombeiros para
monitorar o trafego, areas congestionadas de pedestres,
clima severo, incéndios ou outras emergéncias; drones
equipados com cameras também podem ser usados para
monitorar a infraestrutura e entregar pacotes;

- CCTYV: cameras de seguranca que monitoram atividades
em dreas publicas, com o objetivo de prevenir o crime;

— streetlight sensors: sensores de monitoramento do clima e
das condic¢oes da luz do dia, visando escurecer e clarear
para niveis apropriados; também podem ser equipados
com sensores para monitorar a qualidade do ar, ruido ou
trafego de pedestres.

Ademais dos espacos publicos, também os espacos priva-
dos estariam sujeitos a coleta de dados, com ou sem consenti-
mento do cidadao, ou seja, o mundo digital teria amalgamado
esses espacos. Nesse caso, além de estruturas fisicas, tais quais
mencionadas acima, primordialmente a coleta se originaria
das redes de comunicacao e dos dispositivos moveis, a partir
de uma miriade de formas: servicos de localiza¢do dos dispo-
sitivos, buscas em navegadores, uso de aplicativos para os mais
variados objetivos (redes sociais, compras, estudos, trabalho,
divertimento saude etc.), em que nenhum aspecto da atividade
humana ¢ deixado de lado.

Questoes relativas a privacidade, logicamente, vém se tornan-
do progressivamente fonte de preocupacao para os legisladores
dos paises democraticos. A novidade, diante das pressoes, ¢ que
algumas empresas vém adotando ac¢oes para minimamente pre-
serva-la, o que tem suscitado disputas entre algumas das big techs,
como ¢ o caso atual da Apple, cujos sistemas operacionais mais
atualizados de seus aparelhos oferecem a opcao de rejeitar a coleta
de dados de usudrios por aplicativos, desagradando ao Facebook,
que depende crucialmente desses dados para o seu modelo de
negocios, baseado na venda de anuncios publicitarios®. Embora
louvavel, tal iniciativa, entretanto, pode também ser interpretada
como apenas competicao pela lideranca entre as duas empresas
no campo de aplicativos.

8 Ver: https://www.bbc.com/portuguese/geral-56905209. Acesso em: 27 abr. 2021.
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Trés tecnologias ou dreas de conhecimento sdo essenciais
para a apreensao desse volume gigantesco de dados e informa-
¢oes: cloud computing® e big data', permitindo armazenagem, pro-
cessamento e disponibilizacao de servicos, com acesso remoto
em tempo real; e Artificial Intelligence (AI)", que viabiliza a ge-
racao de conhecimento, através da interpreta¢ao dos dados (insi-
ghts e previsoes).

A incorporacdo dessas tecnologias ao gerenciamento das
cidades, através de redes integradas de levantamento, processa-
mento e andlise de dados, portanto, é o que as torna smart cities.
Tais recursos tecnolégicos permitiriam desde o controle de trafe-
go urbano até o rastreamento de dissemina¢ao de doencas e sua
articulagao com politicas dos sistemas de saude'?, tdo necessario
no contexto atual da pandemia.

O advento da infraestrutura de rede mével 5G, por sua vez,
potencializara exponencialmente a velocidade de transmissao
dos dados®, resultando na absorcao de tecnologias emergentes
ao cotidiano das pessoas, conectando mdquinas, objetos e
dispositivos, desde automoveis totalmente auténomos até os

? “Computacao em nuvem ¢ a entrega de servicos de computacao - incluindo
servidores, armazenamento, bancos de dados, rede, software, andlise e inteligéncia
- pela Internet (‘a nuvem’) para oferecer inovagao mais rapida, recursos flexiveis
e economias de escala” [traducdo livre]. Ver: https://azure.microsoft.com/en-us/
overview/what-is-cloud-computing/. Acesso em: 18 maio 2021.

!0 Big data refere-se ao tipo de conjunto de dados muito complexos para aplicativos
tradicionais de processamento de dados, com uma ou mais das seguintes caracte-
risticas: elevado volume, elevada velocidade ou elevada variedade. Ver: https://
leftronic.com/blog/big-data-statistics/#: ™ :text=0ver%202.5%20quintillion%20
bytes%200f,t0%205.2%20zettabytes%20by%202025. Acesso em: 18 maio 2021.

I Inteligéncia artificial descreve “..diversos métodos, algoritmos e técnicas que
tornam um software inteligente no sentido humano da palavra”. Nao hd distin¢ao
relevante entre IA e Machine Learning, embora essa ultima também se refira “..a
uma vasta gama de algoritmos e metodologias que permitem que softwares melhorem
seu desempenho a medida que obtém mais dados. Aqui, incluem-se redes neurais
e deep learning...”. Ver: https://www.ebusinessconsultoria.com.br/infonews/qual-e-a-
diferenca-entre-ia-machine-learning-deep-. Acesso em: 18 maio 2021.

'2 Ver Diegues e Roselino (2021).

3 Cabe ressaltar, todavia, que a velocidade prometida pela nova tecnologia 5G
estd longe da realidade, ao menos nos aparelhos méveis disponiveis nos Estados
Unidos. Segundo artigo relativamente recente do Washington Post, “The 5G Lie:
The network of the future is still low”, a velocidade revela-se nao muito maior
do que na tecnologia 4G e, dependendo da localizacdo de acesso, pode inclusive
ser menor. Ver: https://www.washingtonpost.com/technology,/2020,/09/08/5g-
speed/. Acesso em: 27 maio 2021.
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inimeros dispositivos de IoT (Internet of Things), sem necessidade
de intervencdao humana e que poderao ser incorporados a rede.
Nas palavras de Syed, Sierra-Sosa, Kumar et al. (2021),

At the heart of the Smart city initiatives is the internet of
things (IoT), it is the enabling technology that has allowed
for the pervasive digitization that gives rise to the concept of
smart cities. The internet of things refers to the ubiquitous
connection of devices to the internet, allowing them to send
information to the cloud and potentially get directions for

performing actions™.

Complementando a lista de Hart e Amer (2019), mencio-
nada anteriormente, e focando primordialmente em IoT (atra-
vés de sensores de ambiente, de movimento, de identificacao, de
presenca, biossensores, sensores elétricos, hidraulicos e quimicos
etc.), Syed, Sierra-Sosa, Kumar et al. (2021) organizam o seu uso
em oito grandes componentes de uma smart city, descrevendo
como a tecnologia, interagindo com inteligéncia artificial, pode
fornecer informacoes relevantes para a tomada de decisoes em
tempo real:

- smart agriculture — garantir seguranca alimentar e produ-
¢ao sustentavel, através de sensores que monitorem safras
e deteccao de doencas, assim como o uso racional de re-
CUrsos €scassos, COmo a agua;

- smart city services — uso de sensores: em sistemas de abas-
tecimento, para garantir a qualidade da dgua e evitar va-
zamentos; em lixeiras para sinalizar a necessidade de es-
vazia-las, assim como para indicar a rota menos onerosa
para fazé-lo; em estagoes de monitoramento das condi-
¢oes ambientais, visando determinar os niveis de polui-
¢ao; e em estacionamentos, indicando vagas livres mais
proximas, reduzindo o custo de combustivel;

" Em acréscimo a essa defini¢cdo, nas palavras da empresa Oracle, “a Internet das
Coisas (IoT) descreve a rede de ‘objetos fisicos’ incorporados a sensores, software e
outras tecnologias com o objetivo de conectar e trocar dados com outros dispositivos
e sistemas pela Internet. Esses dispositivos variam de objetos domésticos comuns
a ferramentas industriais sofisticadas”. Ver: https://www.oracle.com/br/internet-
of-things/what-is-iot/. Acesso em 18: maio 2021.
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- smart energy - sistemas de distribuicao e de transmissao
de energia, com medidores eletrénicos inteligentes, que
permitem maior controle e eficiéncia do fluxo, indicativos
de eventos e alarmes, e medicao remota;

- smart health - uso de dispositivos moveis e rastreadores
de saude que capturam dados sobre a saude das pessoas
(eletrocardiograma, temperatura, saturagao de oxigénio
corporal e outros biossensores), assim como registro de
atividades diarias e deteccao de movimentos anormais
(usando sensores inerciais), com o objetivo de melhor
orientar as politicas de saude;

- smart home - utilizacdo de sensores nas casas para acom-
panhar informacoes sobre a propria habitacao e seus mo-
radores, como sensores de ambiente, rastreadores de mo-
vimento e consumo de energia;

- smart industry - sensores embarcados em mdquinas e
processos na fabrica, visando ampliar a automacao e
integracao das operag¢des, que asseguram ganhos de
eficiéncia e produtividade e reducao de custos; servem
para manutencao preditiva, monitoramento/deteccao
de falhas (“saude” da mdquina) e gerenciamento da pro-
ducao;

- smart infrastructure — sensores para mensurar estruturas
de edificios, pontes etc., com o intuito de monitorar a
integridade estrutural, através do uso de acelerobmetros
(dispositivos que medem a vibragao ou a aceleracao do
movimento de uma estrutura) e de materiais inteligen-
tes (capazes de responder, com altera¢do das suas pro-
priedades intrinsecas, a um estimulo externo - tensao,
deformacao, temperatura, campo elétrico, campo mag-
nético etc.);

- smart transport — conjugacao de tecnologias de GPS e dis-
positivos moveis permitem o rastreamento do comporta-
mento de motoristas e padroes de trafego, mapeamento
de rotas, agendamento de viagens em transporte publi-
co, indicacao de dreas livres de estacionamento mais pro-
ximas etc.
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Do ponto de vista da smart city, isso representa um cresci-
mento estratosférico de dados gerados, que demandard cada vez
mais o uso dos denominados supercomputadores, que conjugam
altissima velocidade de processamento com gigantesca capacida-
de de armazenamento.

Os computadores quanticos, consequentemente, surgem como
uma das novas fronteiras tecnoldgicas a serem ultrapassadas, ten-
do em empresas como IBM, Google, Intel e Microsoft as principais
investidoras em pesquisas sobre a tecnologia'®, embora o governo
chinés venha investindo pesado para se tornar lider em tecnologias
quanticas em geral (da qual a computacdao quantica é uma das ver-
tentes), através de um plano nacional de bilhoes de ddlares dire-
cionado para universidades e laboratérios nacionais e por meio da
atuacdo de uma das campeds do pais, Alibaba, que recentemente
alocou US$ 15 bilhdes para o desenvolvimento quantico. Conforme
Brown, Chewning e Singh (2020), as tecnologias quanticas possi-
bilitarao hegemonia militar, a semelhanca da proporcionada pelas
armas nucleares, ainda que se encontrem em estagios iniciais de pes-
quisa e, distantes, portanto, de usos comerciais e militares.

Para se ter uma ideia da massa de dados produzidos, esti-
mativas da empresa americana SeedScientific'® apontam que a
quantidade de dados no mundo correspondia a 44 zetabytes no
inicio de 2020. Em 2025, a quantidade de dados gerados a cada
dia deve chegar a 463 exabytes globalmente e havera 75 bilhoes
de dispositivos de Internet das Coisas (IoT) no planeta. Apenas
a titulo de comparagao, no inicio de 2020, o nimero de bytes no

5 “Diferentemente dos computadores tradicionais — que tém sua base de dados
feita em cima de bits codificados em 0 e 1 — o computador quéantico funciona
de acordo com os principios da fisica quantica. Ha um principio chamado de
superposicdo que permite que os qubits (o bit quantico) permane¢am em uma
combina¢do matemadtica entre 0 e 1. Outro principio, do entrelacamento, estabelece
a comunicacdo entre diferentes qubits, fazendo com que eles se comportem de
maneira semelhante e atinjam uma sinergia melhor entre si... Em 2019, o Google
anunciou que havia alcancado esse status com o Sycamore, um computador
quantico de 54 qubits que havia feito em 200 segundos um calculo que levaria 10
mil anos no mais potente dos computadores bindrios. A marca foi contestada por
concorrentes, ¢ hd uma disputa em torno da noc¢ao de superioridade quantica.”
Ver: https://exame.com/tecnologia/ibm-alcanca-novo-patamar-na-computacao-
quantica-e-quer-dobrar-capacidade/. Acesso em: 27 maio 2021.

16 Ver: https://seedscientific.com/how-much-data-is-created-every-day/#: ™ :text=T
he%20amount%200f%20data%20in,least%201%2C200%20petabytes%200f%20
information. Acesso em: 27 maio 2021.
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universo digital era 40 vezes maior do que o nimero de estrelas
no universo observavel, e todas as palavras ja faladas por huma-
nos caberiam em apenas 5 exabytes".

Em sintese, recursos tecnolégicos robustos e inteligentes
precisardo ser utilizados para abordar os quatro aspectos dos dados
gerados: coleta, transmissao/recepc¢do, armazenamento e analise.

A Figura 1 a seguir traduz a transformacao de uma cidade
“comum” em uma smart city, a partir das tecnologias mencionadas.

Figura 1 — Smart city

Y1 B
Ll N

Fonte: elaborado pela autora, com base em Syed, Sierra-Sosa, Kumar et al. (2021).

" Para compreensio das dimensées: 1 byte contém 8 bits (menor unidade utilizada
pelos computadores); 1 kilobyte (KB) = 2210 bytes; 1 megabyte (MB) = 220 bytes; 1
gigabyte (GB) = 2230 bytes; 1 terabyte (TB) = 2240 bytes; 1 petabyte (PB) = 2250 bytes; 1
exabyte (EB) = 2760 bytes; 1 zettabyte (ZB) = 270 bytes. Ver: https://www.treinaweb.
com.br/blog/bits-bytes-e-unidades-de-medida/. Acesso em: 28 maio 2021.
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Se por um lado ha nitidos beneficios associados ao uso des-
ses recursos tecnolégicos, por outro, hd riscos significativos, prin-
cipalmente relacionados a seguranca e a privacidade de sistemas
cada vez mais complexos, que se revelam como desafios para os
arquitetos e gestores dos mesmos.

Nao ¢é novidade o roubo de dados de empresas e institui-
¢Oes, mas eventos relativamente recentes de invasao de hackers
demonstraram a gravidade a que tal situacdo pode chegar, in-
clusive sob a 6tica da seguranca nacional, como foi o caso da
empresa Colonial Pipeline, responsdvel pelo abastecimento de
45% do diesel, gasolina e querosene de aviagao da Costa Leste
dos Estados Unidos, obrigando o governo americano a decre-
tar estado de emergéncia para viabilizar o transporte por outros
meios, diante da paralisacao do fluxo de combustivel provocada
pelo ataque cibernético’™. Ha uma discussao corrente nos EUA
se as empresas devem se submeter a chantagem dos hackers, ao
efetuar pagamentos em moedas virtuais em troca da retomada de
suas informacoes, como foi o caso da Colonial, que desembolsou
US$ 5 milhoes, parcialmente recuperados. Ataques virtuais tam-
bém atingiram a maior empresa de processamento de carne do
mundo, JBS, inviabilizando o funcionamento automatizado de
plantas industriais nos EUA, Canada e Austrdlia. A empresa pro-
cedeu ao pagamento de US$ 11 milhdes como resgate, orientada
por especialistas em seguranca digital®.

A questao da ciberseguranca, portanto, torna-se crucial, pois
ha evidéncias de que os ataques nao sao patrocinados apenas por
grupos privados, mas também por Estados nacionais, vulnerabili-
zando as defesas dos paises ao expd-los como reféns dessas agoes.

Por sua vez, percebem-se claras ameacas a privacidade e a
autonomia dos habitantes, principalmente derivadas dos siste-
mas de vigilancia (cameras, drones, reconhecimento facial etc.)
que, em principio focados em seguranca publica e emergéncias,

8 Ver: https://www.bbc.com/portuguese/internacional-57055618. Acesso em: 10
maio 2021.

9 Ver: https://gl.globo.com/economia/tecnologia/noticia/2021,/06,/07/cua-re
cuperam-us-23-milhoes-em-criptomoedas-pagos-a-hackers-que-atacaram-
oleoduto-da-colonial-pipeline.ghtml; e https://gl.globo.com/economia,/noticia/2
021/06/09/jbs-diz-que-pagou-11-milhoes-em-resposta-a-ataque-hacker-em-
operacoes-nos-eua.ghtml. Acessos em: 7 ¢ 9 junho 2021, respectivamente.
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podem resultar em cerceamento das liberdades individuais em
magnitude nunca antes vista®.

Exemplos distopicos desse risco advém da China, onde um
dos usos da tecnologia corresponde ao proposito de “name and
shame™', ou seja, nos cruzamentos de avenidas em grandes ci-
dades do pais, autoridades policiais instalaram cameras com re-
conhecimento facial, objetivando detectar pedestres infratores,
tendo ao lado dessas cameras painéis gigantes em que esses sao
identificados em tempo real com seus rostos, nomes € nimeros
de identidade. Poderiam ser mencionados outros exemplos®,
como: i) sistema de vigilancia implantado em 2017 na provincia
de Xinjiang, regido de minorias étnicas, em que dados biométri-
cos de todos os habitantes entre 12 e 65 anos comec¢aram a ser
coletados (amostras de DNA, impressoes digitais, escaneamento
de iris e tipos sanguineos), além de informacoes sobre altura,
vestudrio religioso, comprimento da barba, uso de eletricidade e
gds, entregas de pacotes, uso dos fundos de uma casa em vez da
porta da frente, movimentos pelas cidades e provincias, registros
policiais, enderecos, registro de veiculos, bem como detalhes so-
bre viagens para o exterior; e ii) programa-piloto em um banhei-
ro publico em Pequim, em que o reconhecimento facial seria usa-
do para combater ladroes de papel higiénico, ao oferecer apenas
60 centimetros para qualquer pessoa dentro de nove minutos,
através de dispenser.

Atha, Callahan, Chen et al. (2020) ratificam a preocupacao
com os direitos civis, mencionando paises de renda média como
Africa do Sul e Brasil que, diante das elevadas estatisticas de cri-
mes violentos, proporcionam um mercado crescente para siste-
mas de vigilancia, desconsiderando preocupacoes com a privaci-
dade dos individuos.

Isso nos leva a refletir sobre como a incorporacao acritica do
conceito de smart city ao planejamento urbano pode ser subjugada

% Cabe destacar a forte regulamentacdo dos paises da Unido Europeia quanto a
privacidade (diferentemente dos EUA), que resultou no General Data Protection
Regulation (GDPR), visando a protecao de dados e identidade dos cidadaos,
aprovada em 2016. A mesma serviu de base para a Lei Geral de Protecao dos
Dados (LGPD), que passou a vigorar no Brasil em 2020.

2l Ver: Ekman (2019).

22 Considerados “orwellianos” por Givens ¢ Lam (2020).
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por dois dominios igualmente indesejaveis: i) pelas grandes corpo-
racoes de TICs e sua 6tica neoliberal, reiterando o que apropria-
damente disse o urbanista italiano Vanolo (2014): “[...] nem sem-
pre as empresas que lidam com novas tecnologias de fato tém a
melhor solucao para problemas urbanos, mas sim a mais eficiente
para os negbcios corporativos”; e ii) por governos autoritarios ou
menos democraticos, que enxergam nas novas tecnologias meios
de controle politico-social da populacio.

De todo modo, a conformacao de uma smart city, apesar dos
riscos embutidos na sua implantacdo, traz como contrapartida
uma série de beneficios que podem ser usufruidos pela populacao
nas mais diversas dreas (governanga, mobilidade, energia, comu-
nicacoes, saude, educacgao, seguranca, habitacdo, meio ambiente,
desenvolvimento econdmico, envolvimento comunitario etc.). A
questao que se coloca, portanto, é qual o melhor modelo a ser
adotado e como incentivar a populacdo a participar do processo.

Quanto ao modelo, possivelmente o ideal seria algo hibrido,
ao menos nas sociedades democrdticas, entre regulamentacoes
sobre a atuacdo das grandes corporacoes (assegurando espaco
para desenvolvimento autonomo e complementar de solucoes
em cada pais) e politicas coordenadas/ centralizadas de implanta-
cao das tecnologias, garantindo integracao e interoperacionalida-
de dos recursos digitais, imprescindiveis para assegurar escala e
processos continuos de aperfeicoamento e inovagao. Destaca-se a
imperativa necessidade de formacao de especialistas em STEM**
(ciéncias, tecnologia, engenharia e matemadtica), caso se deseje al-
gum nivel de autonomia em relagao a atuacao das grandes corpo-
racoes de TICs, principalmente nos paises menos desenvolvidos.

No que tange a participa¢ao da popula¢ao, ndo basta garan-
tir apenas alfabetizacao digital e acesso a Internet, pois, como
bem pontuado por Ghiretti (2021), bem mais relevantes sdo a fre-
quéncia e a intensidade do uso dos ativos digitais por parte dos
individuos e das empresas, que garantem um circulo virtuoso
de inovacoes. Segundo a autora, isso se confirma no comparati-
vo entre Unido Europeia e China, onde, na primeira, o acesso a
Internet é superior a ultima, tanto na drea urbana quanto na ru-
ral e, ainda assim, a sociedade chinesa ¢ significativamente mais

2 STEM - acrénimo em inglés para Science, Technology, Engineering and Mathematics.
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digitalizada do que os paises europeus, notadamente no que diz
respeito a cashless payments e smart cities. Aqui caberia uma ressal-
va a comparacao da autora entre paises europeus e China, uma
vez que os primeiros tém, em sua piramide etdria da populacao,
elevada concentracdo de idosos e, portanto, menos afeitos ao uso
das tecnologias digitais®*.

3. Smart cities e a guerra entre paises pela
supremacia geoecondémica e geopolitica

O dominio sobre as TICs representa a nova corrida pela su-
premacia geoeconomica e geopolitica. Como apontado anterior-
mente, a tecnologia tem papel central e a informacao é chave
(core) na defini¢do dessa supremacia, tendo nas smart cities o locus
de experimenta¢oes, que permitem um processo continuo e vir-
tuoso de inovacoes das tecnologias digitais, cujas consolida¢coes
resultam em maior poder para os detentores dessas tecnologias.

Essa disputa é protagonizada por atores considerados os
grandes players mundiais atualmente: Estados Unidos e China.
Vale lembrar que as tecnologias digitais (de Al até 5G) podem
ser utilizadas tanto para fins comerciais como para fins mili-
tares (dual-use), o que acirra o grau da disputa, na medida em
que podem definir a superioridade militar de um pais sobre
o outro®.

Em paralelo aos grandes players, trés outros tipos de atores atua-
riam nesse cendrio de disputa tecnolégica, com menor protagonis-
mo ou como meros coadjuvantes: i) paises com politicas articuladas
de Estado e instituicdes mais eficientes (como os paises europeus);
ii) paises com politicas articuladas de Estado e instituicdes menos

# Todavia, a prépria China jia vem enfrentando uma queda de natalidade que
resultarda em queda futura da populacdo, combinada com um forte envelhecimento,
atualmente considerado um dos mais rapidos do mundo. Sobre essa constatagao,
ver artigo “A bomba-rel6gio demografica que ameaca a China: populacio em
queda e mais idosa”. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/internacional /2021-
05-01/a-bomba-relogio-demografica-que-ameaca-a-china-populacao-em-
queda-e-mais-idosa.html#: ":text=Em%202050%2C %20segundo%20as %20
proje%C3%A7%C3%B5es,0s%20habitantes%20da%20Uni%C3%A30%20
Europeia. Acesso em: 12 maio 2021.

% Ver Brown, Chewning e Singh (2020).
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eficientes (como a India); e iii) paises sem politicas articuladas de
Estado e institui¢des menos eficientes (como o Brasil®®).
Diferentemente dos paises ocidentais do norte desenvolvido
(EUA, Canada e Europa), cujo modelo de implantacao da smart
city orienta-se pela 6tica bottom-up, em que os gestores locais tém
total autonomia para escolher as melhores solu¢oes para o pla-
nejamento urbano, paises como China e India vém adotando o
enfoque top-down, com politicas centralizadas de Estado na defi-
nicao das iniciativas, mesmo que com discurso de fortalecimento
das autoridades locais, através de processos descentralizados de
implementacao (China) ou de competi¢ao entre as cidades para
receberem financiamento governamental (India). Essas iniciativas
se traduzem nos projetos all-in-one eco-cities, lancados em 2014 por
Xi Jinping, que passou a englobar todos os programas de desen-
volvimento ecourbano do pais, existentes de longa data, e India’s
Smart Cities Mission, lancado em 2015 sob a administracio do
primeiro-ministro Narendra Modi (HOFFKEN; LIMMER, 2019).
Hd nitidas similaridades entre China e India, no que tange
ao contexto histérico que ensejou a implantacao de projetos de
smart cities, embora com arcaboucos econdmico-sociais distintos
- China (“socialismo de mercado”?’) e India (“capitalismo neo-
liberal”): populagao acima de 1 bilhdo de habitantes (e elevada
participacao de jovens), acelerada transformacdo da economia
baseada na agricultura para as atividades de industria e servigos

% Em dezembro do ano passado, o Ministério do Desenvolvimento Regional lancou
a Carta Brasileira para Cidades Inteligentes, projeto desenvolvido em acordo de
cooperag¢do técnica com a Alemanha, com a participacio do governo federal,
sociedade civil, academia e setor privado. Segundo a divulgacao do documento,
“[...] visa a orientar a agenda de cidades inteligentes no Governo Federal para
os préximos anos, servindo de alicerce também para que estados e municipios
formulem politicas relativas ao tema, de modo a consolidar o entendimento de
que a tecnologia deve estar a servico do cidadao. Além disso, oferece um conceito
nacional para o termo ‘cidades inteligentes’ e disponibiliza uma estrutura para a
indexacao das diversas iniciativas brasileiras vinculadas ao tema”. Ver: https://
www.gov.br/pt-br/noticias/financas-impostos-e-gestao-publica/2020,/12/carta-
brasileira-para-cidades-inteligentes-norteara-solucoes-tecnologicas-em-todo-o-
brasil. Acesso em: 7 junho 2021.

*” De acordo com Jabbour e Dantas (2020), trata-se de uma nova formacao
econdémico-social, cuja complexidade se espelha na coexisténcia e combinacao de
diferentes modos e relacdes de producao, e na qual: i) “[...] o setor privado, longe
de ser o protagonista do processo, ndo passa de um setor ancilar das corporacoes
estatais”; e ii) “[...] o planejamento guarda razao sob forma de uma légica de

29

funcionamento essencial no ‘socialismo de mercado’”.
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(com menor intensidade na India, comparativamente) e vislum-
bre da urbaniza¢io como o caminho para a modernizacao das
sociedades e, consequentemente, para o alcance de novos niveis
de civilizacdo. A ideia de smart city surge nesses paises nao s6
como solucao para os desafios de infraestrutura, ambientais e
sociais impostos pela rapida expansao das cidades, mas também
como alavanca para um protagonismo maior na disputa geopoli-
tica pelo mercado global de tecnologias.

Segundo Hoffken e Limmer (2019),

[...] as India’s ‘Smart Cities Mission” and China’s ‘All-In-One
Project’ on eco-city development are not only striving to work
on a national level, but are embedded in global economic
and geopolitical network ... And they eventually respond to
questions of global development and climate change, while
clearly aiming to place the two countries on the map of a
historical ‘first world’.

O projeto capitaneado pelo primeiro-ministro indiano previa
a implantacao de 100 smart cities ao longo de 2015 a 2020. Varios
autores véem chamando a aten¢do para o crescente protagonismo
da India na corrida tecnolégica. Nas palavras de Givens e Lam
(2020), “a country like India with a huge population and an
already impressive technology sector could still emerge as to
equal or even outmatch the smart city technology developed in
China and wealthy democracies”®.

No caso chinés, hda um elemento impar que leva o Estado a
reconfigurar o conceito de smart city, focando fortemente no con-
ceito de eco-city, ndo apenas para se diferenciar do uso ocidental,
mas em consequéncia de uma crescente preocupagao com ques-
toes ambientais, dados os niveis alarmantes de emissdo de gases
de efeito estufa, maiores do que todos os paises desenvolvidos
reunidos. Com isso, a preméncia de frear as mudancas climaticas
e a pressao dos acordos internacionais seriam, também, fatores

% O que sinaliza que mesmo paises pobres e desiguais podem avancar na corrida
tecnoldgica, desde que tenham politicas de Estado focadas nesse sentido e formacao
profissional nas dreas de STEM, como ¢ o caso indiano, que tem aproveitado os
recursos tecnoldgicos para alavancar os niveis de crescimento e desenvolvimento
do pais.
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indutores dessa reconfiguracao. Estimativas recentes colocam a
China em primeiro lugar, em termos de projetos de smart cities no
mundo, alcan¢ando a cifra de 800 projetos implantados e/ou em
elaboracao no momento no pais, o que representa mais da meta-
de do total mundial e muito a frente da Europa, que se posiciona
em segundo lugar®.

Como assinalado por Atha, Callahan, Chen et al. (2020), o
apoio do governo federal americano a ideia de smart cities, por
sua vez, s6 ganhou impulso a partir de 2015, quando o presidente
Obama lancou a iniciativa smart cities, com dotacao orcamentaria
inicial de US$ 160 milhdes, com o propdsito de promover maior
interconectividade e coordenacao para o desenvolvimento das
mesmas. Em contraste com o modelo chinés, o modelo america-
no pauta-se pela abordagem bottom-up, em que ao governo cabe
desempenhar um papel de facilitador, no lugar de lider, encora-
jando as iniciativas locais e tendo, como principios de primeira
ordem, segurancga e privacidade.

Tudo leva a crer, nesse contexto, que a implementacao de
smanrt cities ja de inicio apresenta desvantagens nos paises demo-
craticos, comparativamente aos menos democraticos, uma vez
que, como muito apropriadamente exposto por Givens e Lam

(2020),

Because the collection and analysis of data is at the core of
smart cities, every blow toward citizen trust in data collection,
analysis, and storage may ultimately have a significant
impact on public goodwill, which smart city projects in
democracies must rely on to progress... it is precisely these
types of concerns that are likely to impede the development
of smart cities in democracies and ultimately allow the
People’s Republic of China (PRC) to control the future of
smart city technology.

Osautores ressaltam, entretanto, que a questao da privacidade
nao seria um problema incontornavel, seja apostando inicialmente

# Para um panorama sobre a atua¢do da China na promocao de smart cities em
outros paises, ver Atha, Callahan, Chen et al. (2020, p. 59). Ressalta-se que os
autores reconhecem a dificuldade desse tipo de levantamento, dada a escassez de
informacoes.
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em tecnologias que podem auxiliar sobremaneira os gestores
urbanos, mas que ndo envolvem diretamente a coleta de dados
pessoais (ex.: sensores inteligentes para controle do abastecimento
de dgua, coleta de lixo, fluxos de consumo de energia etc.), seja
estabelecendo fortes regulamentacoes sobre acoes de governos
e empresas quanto ao destino dos dados pessoais coletados, a
semelhanca daquelas implantadas principalmente pelos paises
europeus, em contraponto as menores regulamentacoes presentes
nos EUA e Canada. Pela conclusio de Givens e Lam (2020),
“increased trust that data is sufficiently protected will ultimately
increase people’s trust in the companies collecting such data, as
well as the government’s regulation of these companies”.

Mencionam ainda outro suposto fator de “desvantagem”
dos paises democraticos em relacdo a China, que o ignora e
segue adiante: processos de deliberacio democritica, que sao
geralmente lentos e tendem a atrasar o desenvolvimento de no-
vas tecnologias, num cendrio em que a celeridade ¢ crucial para
o sucesso desse desenvolvimento. O exemplo citado, tendo por
referéncia a revista The Economist de 2008, é emblematico: “It
took as long to conduct a public inquiry into the proposed con-
struction of Heathrow’s Terminal Five as it took to build Beijing’s
new airport terminal from scratch”.

Givens e Lam (2020) sintetizam em quatro as principais van-
tagens da China em relacdo aos paises ocidentais, facilitando sua
transformacio em lider mundial em smart cities:

i) O expressivo tamanho do mercado chinés, em termos
de populacao e Produto Interno Bruto (PIB). Comple-
mentando os autores, destaca-se que, a despeito de uma
renda per capita do pais significativamente mais baixa do
que a dos EUA, estimativas indicam que a classe média
(segundo defini¢ao oficial da China, mais de US$ 290
por més per capita) poderd atingir em 2025 cerca de 650
milhoes de pessoas, suplantando a populacao america-
na como um todo, estimada para o mesmo ano em 347
milhoes, o que representa uma vantagem inigualdvel, do
ponto de vista do avanco tecnoldgico™.

% Para as estatisticas, ver: https://macropolo.org/analysis/china-economy-

forecast-2025-cluding-the-middle-income-trap/ e  https://www.statista.com/
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ii)

iii)

iv)

O Estado usa investimentos estratégicos, incentivos fis-
cais e uma variedade de outros incentivos e politicas
(inclusive subsidios injustos) para apoiar as empresas
chinesas, buscando fazer da China um lider mundial em
tecnologia e inova¢do. Demanda, em contrapartida, o
compartilhamento de informacoes com as autoridades
governamentais.

O Estado auxilia empresas chinesas ao impedir que em-
presas estrangeiras operem em espacos que considera
“sensiveis”, especialmente pesquisa e midia social. Isso
nao s6 permite a China maior controle sobre as indus-
trias e aplicativos que considera estratégicos, mas tem
possibilitado que outras empresas de tecnologia do pais
preencham um espaco que, de outra forma, seria ocupa-
do por empresas americanas dominantes na maior parte
do mundo.

Mais importante ainda, as empresas chinesas tém uma
vantagem quando se trata de tecnologias de smart cities,
pois enfrentam relativamente pouca necessidade de li-
dar com questoes relacionadas a privacidade, opiniao
publica ou outras preocupacoes sobre a implementacao
de novas tecnologias.

Por sua vez, Brown, Chewning e Singh (2020) apontam as
principais fragilidades americanas em relacao a China, resultan-

tes de acoes e politicas ao longo das ultimas trés décadas:

i)

Programas e politicas governamentais desarticulados
entre os diversos departamentos e agéncias, em
contraste com o periodo da Guerra Fria, em que a
combinacio de recursos militares, econdémicos e
cientificos assegurou asupremacia econémica e militar.
Adicionalmente, seguidos cortes or¢camentarios
provocaram subinvestimentos nas dreas cientificas,
comprometendo a produ¢do de conhecimento
tecnolégico®. Conforme os autores, os gastos em P&D

statistics/183481/united-states-population-projection/. Acessos em: 27 maio 2021.
81 O programa do Presidente Joe Biden, aposta numa reversao dessa situacdo,
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financiados pelo governo federal nos anos recentes
reduziram-se para 0,7% do PIB, em contraste com os
2% no auge da Guerra Fria.

Reducao expressiva na formacao em STEM, em prol
de Financas e Direito (em comparacao, a China forma
atualmente de 6 a 8 vezes mais em STEM do que os EUA).
Adicionalmente, programas universitarios sob pressao
financeira acabaram buscando estudantes estrangeiros
capazes de arcar com os custos, principalmente chineses,
associados a politicas de imigracao que impedem,
muitas vezes, a sua permanéncia nos EUA, resultando
nao s6 no subsidio dos contribuintes americanos para a
formacao de talentos estrangeiros em dreas estratégicas,
como na perda dos potenciais beneficios econdémicos
desse investimento educacional.

Desmontagem das cadeias produtivas locais, com o
processo de offshoring e terceirizacado da producao em
paises com menores custos de mao de obra/infraestrutura
e poucas regulamenta¢oes, ocasionando destruicao do
conhecimento acumulado sobre os processos de producao
e comprometendo a capacidade de desenvolver novos
produtos e processos. Isso provocou a perda de autonomia
em inumeros elos das cadeias de producdo de setores
estratégicos, como hardware, militar e farmacéutico, em que
a China consta praticamente como unico ofertante. Como
exemplo, durante a pandemia constatou-se que 80% dos
ingredientes para a producao de medicamentos e 97% dos
antibi6ticos consumidos no pais sao originados da China.

Processo de “financeirizacao” da economia, com as
empresas focadas predominantemente nos lucros e

alcancando US$ 2 trilhdes apenas em investimentos em infraestrutura. Quanto
ao setor tecnolégico, sdo previstos investimentos da ordem de US$ 250 bilhoes,
focados principalmente em inteligéncia artificial, computacio quantica e
semicondutores, numa tentativa de fazer frente ao avanco chinés. Surpreende o
fato de tal programa espelhar uma nitica mudanca da estratégia americana desde
os anos 1980, configurando-se numa nova politica industrial, em que o Estado esta
presente para oferecer suporte a setores considerados estratégicos. Ver: https://
www.uol.com.br/tilt/noticias/bbc/2021,/06,/12/0-multimilionario-plano-dos-eua-
para-competir-com-a-china-no-campo-tecnologico.htm. Acesso em: 12 jun. 2021.
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eficiéncia do capital no curto prazo, em detrimento do
desenvolvimento de P&D e tecnolégico no longo prazo.

A disputa geoecondmica e geopolitica, no entanto, envolve
mais do que vantagens legitimas de um pais sobre o outro. Levine
(2020) argumenta que parcela expressiva das perdas americanas
no cendario mundial passa por praticas desleais do governo
chinés quanto a aquisicio de tecnologias estrangeiras, dentre
elas: i) espionagem cibernética; ii) obtencdo de informacoes
confidenciais; iii) empresas de fachada atuantes nos EUA, muitas
associadas aos servigos de inteligéncia chineses; iv) joint ventures,
cujos pesquisadores chineses tém acesso a tecnologias secretas
junto a empresas americanas, notadamente no Vale do Silicio; v)
compra de empresas americanas de alta tecnologia; vi) compra
de tecnologias através de empresas chinesas que utilizam nomes
americanos para ndo levantar suspeitas quanto ao destino final
das aquisicoes; vii) troca de tecnologia pelo acesso ao mercado
chinés, induzindo as empresas americanas a estabelecer joint
ventures com empresas chinesas, cujos termos as obrigam a
compartilhar tecnologias avancadas e expertise tecnolégica.

Adicionalmente, Seaman (2020) chama a ateng¢do para a atua-
¢ao agressiva da China nas institui¢oes multilaterais de negocia-
¢oes comerciais e de definicio de normas técnicas. No que diz
respeito a normatizacao, o governo chinés vem investindo intensa-
mente no estabelecimento de padroes técnicos para se tornar lider
na drea, a partir do seu proprio desenvolvimento tecnolégico, com
o objetivo de estender o seu dominio para além das tecnologias
propriamente e contribuindo para fortalecer o seu poder econ6-
mico/militar, através dos efeitos de lock-in e de path dependency™.
Como mencionado pelo autor, é corrente no pais a expressao “[...]
third-tier companies make products, second-tier companies make
technology, first-tier companies make standards”.

Ainda segundo Seaman (2020), diante das praticas e agoes nem
sempre leais da China, a divida que se apresenta € se seria possivel

2 Isso criaria vulnerabilidades criticas para os paises dependentes das tecnologias
e padroes técnicos chineses em setores considerados estratégicos, como
telecomunicac¢oes e redes de informacdo, até porque vdrios autores apontam para
as indmeras falhas de seguranca das tecnologias vendidas pela China, falhas essas
que podem ser propositais, com fins de espionagem e roubo de dados.
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politicamente a cooperac¢ao internacional nas negociagcoes sobre
as novas tecnologias emergentes: “[...] given that a large number
of Chinese technology companies are developing their methods
within a context of surveillance and censorship, and even testing
their wares in conjunction with harsh repression in regions such as
Xinjiang before exporting them to the global marketplace™.

Nessa circunstancia, a interoperacionalidade tecnolégica
poderia se fragmentar com a disputa pela hegemonia, resultan-
do, no limite, em dois universos tecnologicos nao dialogaveis,
principalmente sob a 6tica das normatizacoes técnicas atreladas
ao desenvolvimento de inovagdes em produtos e servigos, em
oposi¢ao a uma convergéncia no processo de globalizacao digital
(SEAMAN, 2020). Mais do que isso, terifamos dois modelos de ar-
quitetura de smart cities e, consequentemente, dois tipos diferen-
tes de gerenciamento urbano, em que predominariam no mode-
lo chinés tecnologias de seguranca e vigilancia (EKMAN, 2019).

Apesar de os Estados Unidos at¢é o momento possuirem a
hegemonia econémica, tecnoldgica e militar, o cendrio estd mudando
muito rapidamente®. A China ja lidera em areas de tecnologia como
hipersonicos, pequenos drones, comunicacoes quanticas, 5G, software
de reconhecimento facial, e-commerce e pagamentos com dispositivos
moveis, veiculos elétricos, energia limpa (edlica e solar), trens de
alta velocidade e maior banco de dados de engenharia genética do
mundo. O pais asidtico vem desafiando a lideran¢a americana em
inteligéncia artificial, engenharia genética, computacao quantica e
sensores quanticos (BROWN; CHEWNING; SINGH, 2020).

De acordo com Diegues e Roselino (2021), ainda que a Chi-
na ja tenha ultrapassado os EUA no desenvolvimento de algumas
das tecnologias digitais, o seu grande “calcanhar de Aquiles” re-
side na producao de semicondutores de dltima gera¢ao, nota-
damente aqueles dedicados a inteligéncia artificial. No entanto,
como apontado por Ciuriak (2021),

% Grifo da autora.

*t Alguns autores alegam que essa hegemonia ainda demorard a ser ameacada, pois
as corporacdes americanas se posicionam muito acima, em rankings de empresas
de pesquisa sobre o mercado global de smart cities, da inica corporacao chinesa
presente — Huawei [ver Atha, Callahan, Chen et al. (2020), p. 92]. Entretanto a
escassez de informacgoes precisas sobre as corporagoes chinesas pode viesar esses
levantamentos.
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China’s principle vulnerability is on the technology that
populates the supply chain of the technological nexus of
AL/ML/Big Data. Ultimately, it is simply a matter of time
before China catches up since innovation (including areas
such as computer chip design) has irrevocably shifted
into machine space - and there China has an advantage in
terms of numbers of software engineers and availability of
computing power®.

No campo da atuagao externa, a China tem conseguido
posicionar suas empresas no mercado de smart cities, notadamente
na Asia, Africa e América Latina®® (e com menor intensidade
na Europa), através da Belt and Road Initiative (BRI) lancada
em 2013, em paralelo ao desenvolvimento da Digital Silk Road
(DSR)*” a partir de 2015, como parte da BRI, oferecendo precos
mais baixos do que os das empresas americanas de tecnologia e
expressivos pacotes de financiamento. Além disso, o pais asidtico
vem se estabelecendo firmemente, mediante a¢cdes como projetos
de cooperacao tecnologica com outros paises ou empresas
estrangeiras, crescente organiza¢do de exposi¢oes sobre o tema
(articulando provedores nacionais e compradores internacionais)
e programas de treinamento para gestores e engenheiros de
paises em desenvolvimento, visando promover globalmente suas
solucoes tecnolégicas para smart cities (EKMAN, 2019; ATHA;
CALLAHAN; CHEN et al., 2020).

Os Estados Unidos, por seu turno, buscam impulsionar
suas tecnologias para smart cities acoplando-as a estratégias
politicas mais amplas, no ambito principalmente da regiao
do Indo-Pacifico e da iniciativa Prosper Africa, enfatizando
sistemas com valores alternativos a modelos de desenvolvimento
autoritdrio, em contraponto a Belt and Road Initiative chinesa
(ATHA; CALLAHAN; CHEN et al., 2020; CIURIAK, 2021).
As acoes do governo Biden, com reaproximacao dos paises
europeus e valorizacio dos organismos internacionais de

* Grifo da autora.

% Recentemente, os EUA indicaram o desejo de pagar ao Equador para nao
adquirir tecnologia chinesa, numa tentativa do pais americano de frear a influéncia
da China sobre a regido. Ver: Ciuriak (2021).

*"Estratégia chinesaglobal de desenvolvimento e de investimentos eminfraestrutura
(BRI), e de projetos de investimento em infraestrutura digital (DSR).
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cooperacao, especialmente a Organizacio do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) (em contraposicio a administracdo
Trump), e a proposicao histérica de taxacao mundial das big techs
também fazem parte das politicas externas para contencao da
influéncia chinesa. Entretanto, eventos recentes tém dificultado
essa estratégia, como o caso da espionagem americana sobre a
Alemanbha, através do servigo secreto dinamarqués, ja que nessa
corrida pela hegemonia os paises europeus tampouco querem
perder a sua soberania tecnolégica.

Além dos esforcos diplomdticos empreendidos pela atual
presidéncia americana, medidas de retaliacio ou de embargo
em relacdo a China foram mantidas da administracao anterior,
tais como: i) proibi¢oes de venda de tecnologia dos EUA (seja
por empresas norte-americanas ou estrangeiras) para uma lista
crescente de “entidades” chinesas; ii) reducao do investimento
chinés nos Estados Unidos e reversao forcada dos investimentos
existentes; iii) “Iniciativa da China” estabelecida pelo Departamento
de Justica focando em pesquisadores e professores chineses que
trabalham nos Estados Unidos. Essa iniciativa incluiu o uso de
tratados de extradicao para alcancar cidadaos chineses no exterior
(que foi a base para a apreensdo da executiva da Huawei, Meng
Wanzhou); iv) intensos esforcos diplomaticos em terceiros paises
para rejeitar a implantacao da tecnologia 5G chinesa; v) medida da
Secao 32.10 incluida no Acordo Estados Unidos-México-Canada
(USMCA), que sinaliza risco para o comércio dos parceiros com
os Estados Unidos se eles firmarem acordos comerciais com a
China; vi) cancelamento for¢ado de empresas chinesas nas Bolsas
de Valores dos EUA e persuasao de empresas financeiras dos EUA
para limitar o fluxo de financiamento dos EUA para empresas
chinesas; vii) exclusdo de participacdo em o6rgaos de definicao
de padroes - os Estados Unidos buscaram excluir especialistas
chineses em tecnologia da participacao em 6rgaos de definicao de
padrodes internacionais (essa tentativa falhou porque o unico caso
de expulsdo foi imediatamente revertido) -; viii) diretrizes para que
as universidades americanas revisem suas parcerias de tecnologia
com entidades chinesas e, de fato, se retirem delas sob pena de
perderem o financiamento do governo federal dos EUA; e ix)
andlise intensificada de estudantes estrangeiros que se inscrevem
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em universidades dos Estados Unidos nas areas de ciéncia,
tecnologia, engenharia e matematica (STEM). Em particular,
a National Security Strategy (NSS) passou a sinalizar alguns
pesquisadores como “coletores de inteligéncia nao tradicionais™®.

No centro dessa batalha estdo as tecnologias que abarcam
o conceito de smart city, cujo dual-use (comercial e militar)
pode determinar, inclusive, a superioridade bélica. Essas
tecnologias incluem fabricacdo de hardware, desenvolvimento
de software, telecomunicacoes, logistica e transporte, servigos
de seguranca, protecio ambiental, saude, servicos em nuvem,
andlise de dados, pagamentos através de dispositivos moéveis
e tecnologias financeiras (fintech), Al e loT, assegurando o
claro interesse de indmeras empresas na implementacio do
conceito. Consequentemente, para além de questoes geopoliticas
propriamente, estao questoes geoecondmicas expressivas,
notadamente quando se prevé que o mercado global de smart cities
crescerd a taxas anuais significativas (em torno de 20% ao longo
de 2018 a 2025) atingindo nesse ultimo ano US$ 237,6 bilhoes,
segundo estimativas mais conservadoras (ATHA; CALLAHAN;
CHEN et al., 2020), ou alcancando US$ 3,48 trilhoes em 2026,
de acordo com a organizacao sem fins lucrativos Smart Cities
Association®. A disparidade entre essas estimativas se explica
por diferencas metodolégicas, pela dificuldade de estimativas
do mercado chinés, bem como pelas divergéncias de ambito das
tecnologias ou industrias consideradas em cada estudo*. No
entanto, todos concordam com a projecdo de forte crescimento
do mercado global no futuro préximo.

4. Consideracoes finais

Independentemente das visdes - algumas vezes demasia-
damente otimistas, e até irrealistas — sobre a implementacao de
smanrt cities, tanto da parte das grandes corporacoes de tecnologia

% Ver: Ciuriak (2021).

% Ver: https://www.smartcitiesassociation.org/index.php/media-corner/news,/ 1-
global-smart-cities-market-to-reach-a-whopping-3-5-trillion-by-2026. Acesso em: 1°
junho 2021.

10 Ver: Atha, Callahan, Chen et al. (2020), pagina 79, Nota de rodapé 338, que
explica as diferencas de estimativas.
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(por conta do interesse em um nicho de mercado em rapida ex-
pansdo), bem como de Estados nacionais (em busca do dominio
geoecondmico e geopolitico), o fato é que as tecnologias digitais
tornaram-se um chamariz irresistivel para os gestores urbanos
que, em sua maioria, enfrentam or¢camentos restritos para lidar
com uma gama crescente e complexa de problemas causados
pelo rapido processo de urbanizagao.

Por ainda se encontrarem em seus estdgios iniciais de
desenvolvimento, muito da disputa pelo mercado de smart cities se
da sem comprovagoes concretas sobre a sua efetividade, langando-
se mao até mesmo de propagandas desacopladas da realidade,
tanto pelas big techs como por alguns paises, como parece ser o
caso chinés, que dificulta o acesso a informac¢oes confidveis. No
entanto, ao que tudo indica, sera inexoravel a incorporacao das
tecnologias de informac¢ao e comunicagdo ao gerenciamento das
cidades, seja como legitima tentativa de mitigar as adversidades
causadas pelo processo de urbanizacao acelerado (principalmente
as relacionadas a mudancas climdticas), seja como instrumento
de expansao das fronteiras tecnolégicas, com vistas ao dominio
geoecondmico e geopolitico.

Para além da briga entre EUA e China, os demais paises
desenvolvidos, especialmente os europeus, Singapura, Coreia
do Sul e Japao, também estao na corrida em busca de sobe-
rania tecnolégica com o objetivo de nio dependerem de um
ou de outro dos grandes players. A Alemanha, especialmente,
parece vir melhor desempenhando essa busca de autonomia no
ambito da Uniao Europeia, pois, apesar das relacoes estreitas
com os EUA, ndo se furta a se aproximar do pais asidtico, que
a considera nao s6 um pais vital do ponto de vista de parcerias
tecnolégicas, mas também um importante cliente dos produtos
e servigos relacionados a smart cities, sendo receptora, inclusive,
de importantes investimentos chineses (ATHA; CALLAHAN;
CHEN et al., 2020).

Em outras palavras, apesar da convergéncia de interesses
dos paises democraticos desenvolvidos em prol dos valores li-
berais (democracia, secularismo, direitos civis, direitos huma-
nos, livre mercado, igualdade racial e de género etc.), muitas e
complexas sao as varidveis que proporcionam o desejo de voos
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independentes, mesmo que em direcdo a paises de viés autori-
tario, dadas as vantagens econémicas e tecnolégicas que podem
ser alcancadas. Por conta disso, nao chega a surpreender a espio-
nagem americana, entre inimeras, sobre o pais germanico men-
cionada anteriormente.

A grande indagacao que se coloca € até que ponto esses
valores liberais podem ser mantidos, em face de uma disputa pelo
dominio das tecnologias digitais em que um dos grandes players
¢ a China, que vem crescentemente ameacando a lideranca dos
EUA. Alguns autores chegam até mesmo a argumentar que, para
concorrer com o pais asidtico e frear o seu poder nitidamente
de carater autoritdrio, deveria se chegar a um bom termo entre
a questdo da privacidade dos dados (questdo extremamente
sensivel nos paises democraticos) e os beneficios que podem ser
obtidos no ambito das smart cities. Tais beneficios nao deveriam
ser desprezados, principalmente aqueles relacionados a questoes
ambientais, diante das perspectivas sombrias apontadas pelos
cientistas climdticos.

Essa indagacdo nos remete a uma das reflexoes que este arti-
go enseja e que mereceria maior aprofundamento. Em primeiro
lugar, o cardter distopico dos exemplos chineses do uso das tec-
nologias nas smart cities provoca temores quanto ao futuro das
democracias, jd que nao esta claro como seria possivel barrar a
tendéncia de dominio autoritdrio. Indo além, qual de fato seria
o modelo de sociedade desejada pelos paises democraticos, sob
a otica do desenvolvimento tecnolégico: os individuos estariam
dispostos a trocar a sua privacidade/liberdade por melhor pa-
drao de vida?

Em segundo lugar, os EUA vém empreendendo uma série
de medidas contra a China, na tentativa de conter o avanc¢o do
pais asidtico, mas, como colocado por Brown, Chewning e Singh
(2020), mais do que retaliacoes, os Estados Unidos deveriam fo-
car na competicao, até porque ha uma grande interdependéncia
entre as duas economias. Atha, Callahan, Chen et al. (2020) citam
o exemplo da parceria do conglomerado de tecnologia chinés
Inspur com IBM, Cisco e Ericsson estabelecido em 2017, com o
intuito de trabalhar cooperativamente em projetos de smart ci-
ties em paises participantes do Belt and Road Initiative, desde o
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gerenciamento urbano inteligente até a formacao educacional.
Os autores reforcam a ideia de que a énfase chinesa em promover
o desenvolvimento de smart cities em outros paises resulta em
oportunidades de competicao e de colaboracao para as corpora-
¢oes americanas de tecnologia, que nao devem ser desprezadas.

Em terceiro lugar, o acirramento da disputa pela hegemonia
digital poderia resultar numa globalizacao fragmentada, dividida
entre tecnologias e normas técnicas nao interoperacionais, per-
tencentes a China, de um lado, e aos paises democriticos, de
outro, com profundas implicacoes sobre os paradigmas de smart
cities para a gestao urbana.

Em quarto lugar, o modelo chinés de forte apoio do Estado
ao desenvolvimento tecnolégico e os resultados assombrosos
alcancados parecem ter balancado as convicgoes neoliberais
(ja afetadas pela crise financeira internacional de 2007-2008),
pois, como mencionado por Diegues e Roselino (2021), “o
acirramento da concorréncia intercapitalista e interestatal a
partir da crise de 2008 é central para se compreender a retomada
da politica industrial como um instrumento - agora explicito
- das estratégias de desenvolvimento nacionais”. Exemplo
dessa guinada vem do anuncio dos programas de investimento
preconizados pela Administracio Biden e capitaneados pelo
governo federal americano. Ciuriak (2021) argumenta que

A more rapid pace of innovation works in several ways
to naturally expand the role of the state in the economy.
This sets the stage for increased ‘system friction” between
countries that follow the established OECD model that
frowns on government participation in the economy and the
East Asian industrial model that has long featured a more
active role for the state.

Em quinto lugar, questiona-se se paises periféricos como o
Brasil poderiam passar de meros coadjuvantes para protagonis-
tas, embora com papel menor. A natureza das politicas economi-
cas atualmente em vigor ndo estimulam essa guinada, pois nao
s6 nao se dispoe de uma politica industrial articulada e orientada
pelo Estado, com foco no desenvolvimento tecnolégico (com os
seguidos cortes or¢camentdrios nas areas de ciéncias e tecnologia
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comprometendo ainda mais o quadro), mas também os poucos
nichos de inovac¢ao existentes sofrem com o préprio processo de
globalizacao digital, que promove a evasao de cérebros fisicamen-
te e digitalmente, com a busca de outros paises por profissionais
brasileiros, considerados “bons e baratos”, fend6meno acirrado
pela pandemia com a pratica disseminada do home office*'.

Em sintese, muitas sdo as indagacoes sobre o quadro de dis-
puta pela hegemonia geoeconoémica e geopolitica, a partir das
tecnologias digitais, que segue indefinido, embora a China venha
ganhando terreno. Alguns autores ponderam, entretanto, que as
proprias deficiéncias chinesas podem interromper a corrida do
pais asidtico, dentre elas: i) mecanismos internos de comparti-
lhamento de informacdes insuficientes entre as autoridades go-
vernamentais e as diversas agéncias; ii) escassez de informacoes
precisas sobre o progresso real no financiamento do desenvolvi-
mento de smart cities; iii) uso de subsidios pesados para financiar
a exportacdo de infraestrutura de smart cities pode se provar in-
sustentavel no longo prazo; e iv) tensoes internas subjacentes ao
modelo top-down de industrializacdao e urbaniza¢ao, consequéncia
de objetivos comunitdrios e da sociedade civil diferentes dos de-
finidos pelo Politburo (ATHA; CALLAHAN; CHEN et al., 2020;
HOFFKEN; LIMMER, 2019).

As reflexdes sobre o tema da disputa pela hegemonia digital,
no entanto, precisam ser amplificadas, em funcao da pandemia
da Covid-19, que provocou a desorganizacao da vida de milhdes
de pessoas ao redor do mundo e trouxe preocupagoes urgentes
para os gestores urbanos quanto a emergéncias sanitdrias futuras
(e mudancas climdticas a elas associadas), impondo indagac¢oes
sobre como as politicas urbanas poderiam se beneficiar, com o
uso de TICs, das experiéncias de enfrentamento da doenca. Com-
plementarmente, essas mesmas tecnologias poderiam auxiliar
nas acoes para mitigar a nitida piora das desigualdades socioe-
conomicas resultantes da disseminacao do virus, exigindo dos

' Ver: https://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/2021,/05/brasileiros-trabalham-
de-casa-para-startups-no-exterior-e-mercado-teme-apagao-de-mao-de-obra.
shtml#: ™ :text=Renan%20Conde%2C%2031%2C%20trabalha%20para,desde %20
julho%20do%20ano%20passado.&text=Para%20ele%2C%20a%20
possibilidade%20de,do%20trabalho%20remoto%20e%20internacional. ~ Acesso
em: 25 maio 2021.
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poderes publicos atuacoes decisivas e antecipatoérias, como bem
explorado por Carvalho (2020) ao explicitar as cinco funcoes do
Estado, fundamentais principalmente nesse contexto: estabiliza-
dor, investidor, protetor, prestador de servi¢cos e empreendedor.

Ressalta-se, todavia, que essas atuacoes deveriam sempre se
pautar pela abordagem bottom-up, uma vez que solugoes para pro-
blemas cada vez mais complexos devem sempre passar por inte-
racoes com a populagdo-alvo, para melhor alcance dos objetivos,
em contraponto a agoes top-down generalistas e in6cuas. O exem-
plo da cidade de Almere, na Holanda, considerado atualmente
um laboratério urbano que podera inspirar as cidades do futuro,
traz o uso das tecnologias digitais como uma das vertentes do
processo, por meio de uma espécie de jogo, denominado “Play
the City”, que

redne grupos de moradores para tomar decisdes sobre varios
aspectos do uso do solo e projetos de infraestrutura dentro de um
ambiente de jogo interativo, que exige que sejam feitos acordos em
diferentes estdgios para que a partida avance. Esta abordagem visa
descobrir o que os moradores da cidade realmente desejam no
ambiente ao seu entorno, além de estimular a tomada de decisao
colaborativa e a resolu¢ao de conflitos usando cartoes, placas e
videos interativos2.

As TICs, consequentemente, apresentam-se como instru-
mentos valiosos para a gestao urbana, destacando-se no contexto
pos-pandemia algumas questoes para analise:

i)  Os sistemas de satde avan¢aram muito na coleta de da-
dos da populagdo, por conta do processo de vacinacdo.
Esses dados sao extremamente relevantes para estabele-
cer politicas publicas para a drea, ja que envolvem infor-
macoes de localizacao geografica, perfil populacional e
histérico de doencas que, juntamente com dados de in-
fraestrutura de atendimento, corpo técnico profissional
e estoques de medicamentos podem ajudar a tracar es-
tratégias de enfrentamento de futuras epidemias com o

2 Ver: https://gl.globo.com/mundo,/noticia/2022,/04,/24/almere-o-laboratorio-
urbano-inovador-na-holanda-que-pode-inspirar-as-cidades-do-futuro.ghtml.
Acesso em: 24 abr. 2022.
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uso de TICs. Nessa linha de atuacao, a Prefeitura do Rio
de Janeiro lancou, em 25 de marc¢o de 2022, o Centro de
Inteligéncia Epidemioldgica, que funcionara de forma
integrada com o Centro de Operagoes Rio (COR)*.

ii) A atual crise econdmica, social e sanitdria implicara
em uso cada vez maior de dados para melhor orien-
tar as politicas publicas, com o objetivo de minimizar o
acirramento das desigualdades resultantes dessa crise.
Embora politicas sociais imediatas possam ser aplica-
das (distribuicao de beneficios financeiros sociais, sub-
sidios para distribuicdo de cestas bdsicas, refor¢co no
atendimento do SUS as populagoes mais necessitadas),
entende-se que politicas socioecondémicas de criagao de
emprego sao fundamentais para a retomada da geracao
de renda em bases mais robustas. Entretanto o avanco
acelerado da digitalizacao de produtos e processos na
sociedade exigira nao s6 expressiva formacao de mao
de obra para as dreas de TICs, mas também maiores es-
timulos aos empreendedores de solucoes digitais, assim
como maior alfabetizaciao digital da populacao (o PIX
¢ um exemplo de como instrumentos digitais, no caso
financeiro, podem ser amplamente incorporados pela
populacdo no uso do dia a dia). Isso requisitard acesso
facilitado a Internet, seja através de espraiamento da
rede com cobertura territorial integral, seja através de
subsidios aos planos de acesso. Sem esses avancos, difi-
cilmente o Brasil conseguird internalizar os beneficios
oriundos das tecnologias digitais e, consequentemente,
estabelecer um ciclo virtuoso de desenvolvimento so-
cioeconoémico.

iii) A retomada da geracdo de renda devera ser feita de
forma sustentdvel, o que significa privilegiar, princi-
palmente para a populacao de baixa renda, atividades
economicas locais descentralizadas, com beneficios so-
ciais expressivos e que possam ser incentivadas pelas

5 Ver: https://gl.globo.com/1j/rio-de-janeiro/noticia/2022,/03,/25/prefeitura-do
-rio-lanca-centro-de-inteligencia-epidemiologica-para-facilitar-planejamento-de-
acoes-sanitarias.ghtml. Acesso em: 25 mar. 2022.
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prefeituras. O uso dos recursos digitais é essencial, na
medida em que propiciam o conhecimento da realida-
de e podem apontar os caminhos a seguir, por meio
de inferéncias/insights inteligentes sobre atividades po-
tencializadoras da geracao de renda/emprego, com a
utilizacao de bases de dados.

Maior uso de recursos digitais deve ser incentivado para
o enfrentamento dos problemas de transporte publico
e mobilidade, principalmente nas grandes metrépoles
brasileiras, com o refor¢co de redes modais inteligentes,
em que os usudrios podem programar os deslocamen-
tos, a partir de acesso a aplicativos que indiquem rotas,
hordrios, tempo de deslocamento e, fundamentalmen-
te, namero de usudrios, em face da necessidade de dis-
tanciamento provocada por eventuais futuras pande-
mias. Deve-se reconhecer que o distanciamento exigido
em transporte publico para controle da Covid-19 prati-
camente inexistiu no Brasil, retratando a necessidade
de solugdes que contornem uma das principais lacunas
no combate a disseminacao de doencas. Nesse sentido,
escalonamentos de horarios de trabalho presencial de-
vem ser também reforcados.

Acessos remotos digitalizados (quando possivel) a tra-
balho, a formacao educacional, a atencao a saude e a
servicos publicos em geral devem ser impulsionados e
viabilizados para o uso da popula¢do como um todo,
numa perspectiva de reduzir as desigualdades socioeco-
noémicas recrudescidas pela pandemia atual, diante das
dificuldades comprovadas de acesso da populacao de
baixa renda**.

Politicas publicas de incentivo a proposicao de solucoes
digitais para as cidades devem ser fortemente estimula-

* No caso especifico da formacao educacional, pesquisa da UNICEF aponta para
o aumento da evasao escolar e do comprometimento na aprendizagem no mundo
todo, em decorréncia da pandemia, prejudicando sobremaneira as populacoes
de menor renda. Ver: https://www.unicef.org/brazil/comunicados-de-imprensa/
covid-19-extensao-da-perda-na-educacao-no-mundo-e-grave. Acesso em: 27 abril
2022. Com isso, a atuacao do Estado faz-se mais urgente ainda para garantir a
recuperacao dessas perdas.

343



Teresa Cristina M. Mendes

das, por meio de maratonas de hackathon, incorporacao
nos curriculos escolares para formacao de profissionais
de TICs focados na solucao de problemas locais, desen-
volvimento de aplicativos para a gestao urbana, absor-
¢ao e adaptacdo de experiéncias de outras smart cities
etc., sempre com um Viés bottom-up para o engajamento
populacional e, consequentemente, melhores resulta-
dos e maior inclusdo socioeconémica.
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CarituLo 12

Transformacoes metropolitanas
no pos pandemia

Gilberto Corso Pereira
Claudia Monteiro Fernandes

1. Introducao

P ensar o futuroemummundo cadavez mais naolinear exige
assumir a complexidade em que vivemos. A maior parte
dos modelos cldssicos de construcao de cenarios e prognosticos
que conhecemos tem como pressuposto a linearidade, ou seja,
que o futuro é meramente a extensao das condi¢oes e tendéncias
preexistentes, que podem ser modeladas racionalmente, com
margens de erro aceitaveis, a partir de variaveis conhecidas. A
velha cren¢a no cldssico determinismo causa/efeito. Segundo
os padroes cldssicos de planejamento, conhecer o passado e um
conjunto de condi¢oes presentes, incluindo alguns ajustes mais
ou menos plausiveis, seria o suficiente para chegar a conclusoes
sobre o futuro. O recente periodo de pandemia que assolou o
mundo comprova que tal suposi¢ao ja ndo pode ser aceita.

Qual o futuro (possivel, provavel ou plausivel) das metrépoles
no contexto poés-pandemia? Esse é mote para a construcao de
cendrios que possam diminuir a incerteza e responder (ao
menos parcialmente) a essa questio. O ponto de partida é o
reconhecimento do estado atual da metrépole do presente, que
carrega do passado, pela sua evolucao histérica, um conjunto
de legados e passivos em diversas dreas - sociais, ambientais,
economicas, de acessibilidade e mobilidade, de governanca
urbana e metropolitana.

Parafraseando Sennet (2006), a cidade em que desejamos
viver deve ser limpa e segura, dotada de servicos publicos
eficientes, infraestrutura adequada, apoiada por uma economia
dinamica, prover estimulos culturais aos cidadaos e superar as
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divisdes da sociedade em cor, classes e crencas. Essa nao é a
cidade em que vivemos hoje. A metrépole contemporanea de
Salvador foi objeto de diversos estudos e publicacoes do Nucleo
Salvador (dentre outros, ver: CARVALHO; PEREIRA, 2008,
2013, 2014; PEREIRA; SILVA; CARVALHO, 2017; CARVALHO,
2018; DELGADO, 2016) que revelam que a metrépole de hoje, ja
antes da irrup¢ao da pandemia de Covid-19, legava para o futuro
de seus habitantes questoes e problemas como:

i) segregacao socioespacial e desigualdade social;

ii) altos custos sociais relacionados com o acesso cotidiano ao
trabalho, consumo e estudo pelas dificuldades de circulagao
que acontecem em uma metrépole com uma estrutura terri-
torial ao mesmo tempo concentrada e dispersa;

iii)qualidade e distribuicio espacial da moradia e
infraestrutura urbana - redes técnicas, equipamentos,
servicos urbanos - que refletem os processos de
fragmentacao socioespacial em curso;

iv) degradacao do ambiente natural e construido.

Com a pandemia da Covid-19, provocada pelo coronavirus
(Sars-Cov-2) e declarada pela Organizacdo Mundial da Saude
(OMS) em 11 de marco de 2020, a chamada situacdo de “crise
permanente” do sistema capitalista foi agravada (SANTOS,
2020, p. 5). A ideia de crise permanente tem funcionado
como justificativa para a grande concentracao de riqueza e a
crescente deterioracao ambiental provocadas pelo sistema em
vigor, sobretudo nos ultimos 40 anos com a predominancia do
neoliberalismo. Por isso mesmo a pandemia tornou-se ainda mais
perigosa do que € por si s6, uma vez que se instalou num contexto
de segregacdo social, econémica e espacial, e de desmonte dos
sistemas de protecdo social que comecaram a ser constituidos nos
anos 1950. Pode-se considerar que as condi¢oes de moradia, a
desigualdade social que se expressa em segregacao socioespacial
e nas caréncias de infraestrutura e equipamentos urbanos, as
limitacoes de mobilidade intraurbana e metropolitana tém
potencial para ampliar os riscos socioambientais, ja bastante
evidentes (CERQUEIRA, 2019) na metrépole.
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O reconhecimento dos problemas do presente e seu
enfrentamento por meio de politicas publicas podem mitigar ou
mesmo resolver uma evolucao prevista com base em tendéncias
reconhecidas. Uma premissa chave é a de que as cidades sao
sistemas dinimicos e em constante evolucao. Consideramos
que a sustentabilidade urbana das metrépoles vai depender em
grande medida da maneira como gerenciamos as complexas
interacoes entre sociedade, desenvolvimento econdmico,
ocupacao territorial, evolucao demografica e natureza, tanto hoje
quanto no futuro.

A emergéncia da pandemia de Covid-19 evidenciou a
relevancia de velhos problemas urbanos. Medidas para conter
o avanco da pandemia colocaram na agenda questoes diversas
como a complexidade multiescalar das relacdes interurbanas
e regionais em termos de fluxos de pessoas, mercadorias,
energia, alimentos e medicamentos em contraste com a
limitada coordenacdo governamental, conflitos de competéncia
institucional, vulnerabilidade das economias metropolitanas e a
capacidade do setor publico para responder as emergéncias com
as deficiéncias de equipamentos e recursos existentes.

As velhas questoes de desigualdades socioecondémicas,
de género, de cor ou raca, a informalidade das ocupacoes,
dificuldades de circulacado e tantas outras caréncias jd presentes nas
agendas urbanas nas ultimas décadas emergiram e se constituem
hoje em dificuldade para a retomada em um contexto pos-
pandemia. O isolamento social que pautou a principal resposta
ao alastramento da pandemia serd superado por medidas ja em
curso, como a vacinagao e regulacoes. A previsio mais simples
¢ de que a vida urbana retornaria a um “velho normal”, com
os habitos adquiridos de consumo, trabalho e estudo através de
tecnologias web retornando as praticas anteriores.

As cidades contemporaneas tém como atributos a
complexidade e a diversidade. No caso de metrépoles brasileiras,
que tém como um dos seus tracos a desigualdade social e espacial,
esses atributos ganham contornos préprios e se expressam
em arranjos sociais, ambientais e econdmicos que resultam
das diversas experiéncias, vivéncias e projetos conflitantes ou
convergentes. Suas dinamicas sao definidas pela continuidade/
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transformacado, nas quais o preexistente condiciona a irrup¢ao
do novo, que em muitos casos ja havia comecado a se esbocar no
passado (DE MATTOS, 2004). Notadamente no que diz respeito
as estruturas urbanas, elas nao podem ser interpretadas como
um efeito direto das transformacdes recentes, pois constituem
uma heranca histérica dos efeitos da economia e das relacoes
em sociedade no longo prazo, centralizadas tanto nas estruturas
materiais do espaco construido como nas formas sociais de
valorizacao simbdlica e de apropriacao.

As metrépoles brasileiras carregam como legado para as
proximas décadas de intensa segmentacao social e espacial graves
problemas de mobilidade, politicas habitacionais e de transporte
que aprofundam a segregacao socioespacial e impulsionam a
dispersdao urbana, problemas ambientais que se agravam pela
falta de ordenamento territorial metropolitano e auséncia de
politicas publicas adequadas e coordenadas por meio das quais
sejam enfrentados os problemas urbanos e metropolitanos em
sua complexidade.

Novas questoes despontam - emergéncia climatica,
aquecimento global, digitalizacdo dos espacos e das relacoes
sociais - e velhas permanecem na agenda publica como problemas
nao resolvidos - pobreza, vulnerabilidade socioambiental,
mobilidade, moradia. A pandemia que vivemos explicitou os
conflitos entre demandas do presente no enfrentamento da crise
sanitdria, como, por exemplo, as necessidades de isolamento e
distanciamento social, de migracdo das atividades (educacao,
trabalho, lazer) para formatos digitalizados, mobilidade segura e
inclusiva, com as possibilidades que a metrépole contemporanea
oferece para seus habitantes, que estao ancoradas num legado
histérico de passivos acumulados.

Em planejamento urbano, o estdgio inicial - identificacao
do problema - pode ser entendido como a quantificacdo das
demandas por servicos, equipamentos e mesmo politicas
publicas. Previsao de mudancas urbanas seria simples se houvesse
uma relacao linear entre os eventos e fené6menos do passado,
presente e futuro, mas o conhecimento do passado e do presente
s6 auxilia até um certo grau a prever mudancas futuras, sendo
um elemento importante para diminuir a incerteza.
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Como mensurar e comparar questdes de naturezas tao
diferenciadas e complexas? Bases de dados quantitativas podem
oferecer respostas parciais. O espa¢o urbano, que hoje quase se
confunde com o espaco social, vai se tornando, pelos processos
de digitalizacdo em que vivemos, um espa¢o para o acumulo
e a sistematizacao de dados e informacoes que demandam
um tratamento transdisciplinar na andlise e transparéncia, na
divulgacao e disponibilizacdo. Edgar Morin (2005) defende que
a complexidade dos fendmenos seja um desafio enfrentado por
meio do conhecimento cientifico e nao negado pelo seuincomodo
e pela atragdo que suscitam metodologias simplificadoras. No
contexto de crises multissetoriais e permanentes, emergeéncias
ambientais e pandemia, o pensar complexo ¢ necessario para
encontrar solucoes a altura da dindmica social e urbana.

As iniciativas coletivas propostas em nivel mundial para
enfrentar a pandemia provocada por um virus mutante trouxeram
a luz, por um lado, a possibilidade de alternativas ao “modo
de vida imposto pelo hipercapitalismo” (SANTOS, 2020, p. 6),
notadamente nos paises centrais ao sistema. Questionou-se a real
necessidade das aglomeracgoes em centros urbanos e comerciais,
com classes médias e altas deslocando-se para suas propriedades
mais afastadas das grandes cidades. O ritmo frenético de
consumo,/descarte foi reduzido, com efeitos visiveis sobre seus
impactos ambientais. A (i)mobilidade urbana ficou evidente, e
foram colocadas em pritica tecnologias de comunicacao, estudo e
trabalho a distancia que jd existiam, mas passaram a ser utilizadas
ainda mais por aqueles que tém acesso aos meios necessarios.
Por outro lado, evidenciaram o enorme abismo existente entre
tais paises “centrais” e aqueles que ficam “a margem” do sistema,
geogrifica e economicamente, que nao possuem infraestrutura
para permitir alternativas tecnoldgicas e acesso a bens publicos
a seus cidadaos.

A pandemia tem sido particularmente dificil para grupos
que Boaventura Santos (2020) chamou de “Sul”, ou seja, “grupos
que tém em comum padecerem de uma especial vulnerabilidade
que precede a quarentena e se agrava com ela, (...) o Sul nao
designa um espaco geografico. Designa um espaco-tempo
politico, social e cultural”. O Sul se materializa em: i) coletivos
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sociais, destacadamente as mulheres; ii) os trabalhadores
precarios, informais, ditos autonomos; iii) os trabalhadores de
rua; iv) os sem-abrigo ou populacdes de rua; v) os refugiados
e imigrantes; vi) os idosos e pessoas com deficiéncia; vii) os
indigenas e quilombolas; viii) os moradores nas periferias pobres
das cidades, favelas, bairros e comunidades populares; ix) e
outros tantos que poderiam compor essa lista ndo exaustiva.
Para esses grupos, a emergéncia pandémica se soma as diversas
outras emergéncias preexistentes. E lidar com esse conjunto de
emergéncias ultrapassa as fronteiras das cidades.

A ideia de “cidades inteligentes” da era digital, com uso de
tecnologia para controlar de maneira mais eficiente a vida urbana
e construir cidades planejadas, foi colocada a prova quando tratou-
se do problema de coordenacdo do acesso a saide. As estratégias
de acesso global a saude e de prevencao e controle mostraram-se
concentradas geopoliticamente, com evidentes dificuldades de
construcdo de iniciativas integradas, em escala mundial. Apds
dois anos de pandemia, a produgao e distribui¢cao de imunizantes,
por exemplo, é extremamente desigual no mundo. Em abril de
2022, enquanto a média mundial de cobertura vacinal era de
65% da populacio, em paises como a Africa do Sul a cobertura
era de 35%, na Etiopia de 21% e na Nigéria de 11% apenas’.

As consequéncias da crise pandémica ainda estao por serem
medidas. Laura Carvalho (2021) menciona que

um estudo publicado em maio de 2020 por pesquisadores
do FMI analisou os dados de 175 paises de cinco pandemias
anteriores — Sars (2003), HIN1 (2009), Mers (2012), Ebola
(2014) e Zika (2016) — e estimou um aumento de quase 1,5%
na desigualdade medida pelo indice de Gini nos cinco anos
que sucedem esses episédios (CARVALHO, 2021, p. 7).

E nesse contexto de crises miltiplas e permanentes, cenario
pandémico global e acirramento de conflitos internacionais que
pensar as transformag¢oes metropolitanas se traduz em considerar
a vida em comunidade, enfatizando qualidades que conectam
e nutrem pessoas e lugares. Em contraste com o planejamento

! Conforme dados oficiais disponiveis em https://ourworldindata.org/covid-
vaccinations, em 26 de abril de 2022.
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tradicional, propomos que as metrépoles sejam consideradas
como sistemas adaptativos complexos, interconectados, nos quais
um conjunto crescente de varidveis independentes interagem
de maneiras imprevisiveis (SANDERS, 2008). Ou seja, as
transformacgoes metropolitanas devem ser analisadas sob a 6tica
do conhecimento interdisciplinar e multidimensional da vida
urbana, incluindo (infra)estrutura, comportamentos previsiveis,
mudancas dindmicas e eventos disruptivos - crises, pandemias e
conflitos geopoliticos.

2. As metropoles atuais: desigualdades e segregacao

As possibilidades de transformacoes metropolitanas sao
indmeras, incertas e complexas. Enquanto sistemas complexos
adaptativos, as metrépoles sao influenciadas e formatadas pelo
contexto mais amplo em que vivemos. Os problemas urbanos
e metropolitanos do presente constituem um legado para o
desenvolvimento futuro das metrépoles e sua constatacdo
(diagnéstico), parte imprescindivel na busca de politicas publicas
que possam equacionar ou mitigar os problemas.

O planejamento urbano tradicional tem o conhecimento
multidisciplinar do presente das cidades como premissa para
identificar tendéncias futuras e viabilizar o monitoramento
da aproximac¢ao ou do afastamento das metas propostas pelos
processos histéricos de planejamento de médio e longo prazos.
Por outro lado, uma premissa-chave é a de que as cidades sao
sistemas dinadmicos e em constante evolucao. A sustentabilidade
urbana da metrépole vai depender, em grande medida, da
maneira como sao gerenciadas as complexas interacoes entre
sociedade, desenvolvimento econdémico, ocupag¢do territorial,
evolucao demogrifica e natureza, tanto hoje quanto no futuro.

As desigualdades e segregacao espacial nas metrépoles
brasileiras hoje sido resultantes de processos de producio e
reproducao de desigualdades de longa duracao, ou “persistentes”,
e a forma como a sociedade se organiza estd relacionada com
a exploracdo, a acumulacdo de oportunidades, a emulacdo
(reproducao de modelos organizacionais estabelecidos) e
adaptacdo (no cotidiano das interacdes organizacionais)

353



Gilberto Corso Pereira, Claudia Monteiro Fernandes

possiveis, que sdo constituidas historicamente (TILLY, 2000). As
desigualdades seriam, pois, relacionais na disputa entre grupos
sociais opostos, gerando vantagens para um dos lados desses
pares categoricos dentro das organizacoes, entendidas aqui
como as metrépoles. No entanto, Tilly tem sido criticado por
nao conseguir se desvincular da dualidade analitica tradicional
nas analises sociais sobre desigualdades categoéricas, que nao da
conta da complexidade causal das desigualdades no Brasil, por
exemplo. A abordagem de sistemas adaptativos complexos (SAC)
pode ser uma forma de superar essa abordagem dual. Edgar Morin
(2005) defende que a complexidade seja enfrentada de modo
nao simplificador, tal como a perspectiva dual que predomina
na “nobre heranca filoséfica, cientifica e epistemolégica” da
modernidade. Ao contrario, o autor afirma que “a complexidade
¢ uma palavra-problema e nao uma palavra-solu¢ao”, assim como
¢ a realidade das metrépoles enquanto sistemas complexos.

Os desafios que enfrentamos hoje e aqueles com os quais nos
defrontaremos no futuro requerem novas maneiras de pensar e
compreender o mundo complexo, interconectado e em rapido
processo de mudanca. Pelo menos nos ultimos 40 anos, avan¢os no
processamento computacional de rdpida velocidade permitiram
uma verdadeira revolucao na compreensao cientifica de sistemas
complexos. As mesmas tecnologias que permitem comunica¢ao
global praticamente instantanea, fazendo com que as cidades e
as pessoas pensem € atuem como um sistema interconectado,
tornaram possivel o estudo de sistemas dinamicos nao lineares.
Nos estudos sociais e urbanos, tais complexidades sempre foram
parte dos esforcos de pesquisa para compreender as dinamicas
metropolitanas.

Algumas tendéncias globais (SHELL, 2013; IPEA, 2015;
ESPAS, 2019) podem ser identificadas em nossos contextos
nacional, regional e local. Na economia, por exemplo, com
a desindustrializacdo recente e uma crescente transicao para
uma sociedade de servigos, a énfase sera cada vez maior: i) na
economia do conhecimento, baseada em dados e informacoes; ii)
na precarizacao, terceiriza¢ao e “uberizacao” com a extin¢ao dos
empregos formais cldssicos de classe média; iii) no crescimento
da demanda por energia; iv) no crescimento de oportunidades
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de investimentos na economia da saude, tanto em infraestrutura
como na formacao e contratacao de profissionais qualificados; v)
no fortalecimento da economia popular e circular, principalmente
no comércio e servicos orientados as necessidades locais;
vi) na adequacdo da logistica de transportes de cargas para
abastecimento de cidades médias; vii) na valorizacio da
economia sustentdvel, integrada a demanda local; viii) na
revisdo dos processos globalizados de integracao da producdo
e revalorizacao dos arranjos produtivos locais. Atividades como
turismo, entretenimento, comércio, alimentacao - que tém peso
importante na economia de metrépoles como Rio de Janeiro
e Salvador, por exemplo - sofrerdo impactos negativos nos
proximos anos.

Laura Carvalho (2018) apontou que, entre 2004 e 2010,
foi possivel identificar no Brasil algumas conquistas em dire¢ao
a0 bem-estar social e econOmico, como taxas mais altas de
crescimento, uma reducao das desigualdades sociais e regionais,
o aumento sustentado dos saldrios, a elevacdo do nivel de
emprego formal, a melhoria das contas publicas e externas, tudo
isso mantendo a taxa de inflacio sob controle. O investimento
cresceu em média 6,7% ao ano no periodo, superando até mesmo
o crescimento do consumo, que foi de 4,5% anuais. A primeira
década dos anos 2000 chegou a ser chamada de “Milagrinho
Brasileiro”, quando comparado o crescimento médio de 2,1%
entre os anos de 1980 e 1990 ao crescimento de 3,7% no periodo
(CARVALHO, 2018, p. 10-13).

Com o golpe de 2016 contra a presidente Dilma Rousseff,
seguido do processo de lawfare instalado por meio da chamada
“Operacao LavajJato”, hoje internacionalmente reconhecida’
como um processo parcial que garantiu a permanéncia no poder
do grupo representante do hipercapitalismo liberal rentista, a crise
se instala no Brasil. Em 2014, a taxa de desemprego no pais era

?Em 27 de abril de 2022, o Comité de Direitos Humanos da Organizacao das Nacoes
Unidas (ONU) apontou, apés julgamento em Genebra, que houve parcialidade
no julgamento do ex-presidente Luiz Indcio Lula da Silva na opera¢ao Lava-Jato
e também que ele teve seus direitos politicos violados ao ter sido impedido de
se candidatar em 2018. Ver reportagem em: https://valor.globo.com/politica/
noticia/2022/04,/27/comit-da-onu-diz-que-moro-foi-parcial-em-julgamento-
contra-lula-na-lava-jato.ghtml.
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de 6,6% e passou a 12,2% em 2016, chegando a 14,2% em 2020°.
Tais indicadores tém resultados alarmantes nas metrépoles, que
concentram cerca de 40% da populacao brasileira. A desigualdade
darenda entre 2017 e 2019 é reproduzida de forma cruel: enquanto
os mais pobres sofrem queda em seus rendimentos, o meio e o
topo da piramide recuperam-se muito lentamente. Além da perda
de renda e trabalho, a base da piramide social, que no Brasil
tem uma nitida dimensao racial e de género, estd mais sujeita a
contaminacao e a desenvolver casos mais graves da infeccao por
Covid-19, pela precariedade de condi¢oes de vida e moradia. Ao
entrarmos na pandemia, a crise econémica e politica ja instalada
entdo € gerida por uma equipe econdmica adepta de uma
ideologia anacronica de Estado minimo e um presidente contrario
as evidéncias cientificas. “Aqui, uma falsa oposi¢ao entre morte
fisica e morte econémica embasou uma resposta inadequada em
ambos os campos” (CARVALHO, 2018, 2021).

Figura 1 - Indices de Gini e percentual de pessoas vivendo com renda
abaixo de US$ 5,5 PPC - Brasil, 2012-2020.
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Fonte: IBGE: Sintese de Indicadores Sociais 2021, com dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua, acumulado de quintas visitas.

Notas: Rendimentos deflacionados para reais médios do préprio ano. (1) Taxa de
conversdo da paridade de poder de compra para consumo privado, R$ 1,66 para US$
1,00 PPC 2011, valores diarios tornados mensais e inflacionados pelo IPCA para anos
recentes.

* Com base na PNAD Continua do IBGE, para o quarto trimestre de cada periodo
mencionado (https://sidra.ibge.gov.br/tabela/4099. Acesso em: 28 abr. 2022).
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A desigualdade medida pelo Indice de Gini da distribuicao
do rendimento domiciliar per capita no Brasil, que vinha
caindo até 2015, volta a crescer a partir de 2016, assim como
a proporcao de pessoas vivendo com menos de US$ 5,5
PPC, ou seja, em domicilios com baixa renda per capita, uma
aproximacao para a condi¢ao de pobreza. Com a pandemia em
2020, houve, por um lado, uma queda generalizada na renda
do trabalho nas classes intermedidrias e, por outro, o acesso
ao Auxilio Emergencial®, que aliviou a tendéncia de aumento
das desigualdades no auge da crise. Sabemos, no entanto,
que a permanéncia das crises e o fim de politicas paliativas
relacionadas a pandemia serao elementos de aprofundamento
das desigualdades nos anos que virao.

Outra dimensdo de base é a demografica, com tendéncia
de diminuicao da populacao como um todo, seja pela queda
da natalidade/fecundidade, seja pela mortalidade por eventos
pandémicos ou mesmo pelo acirramento da violéncia, de
forma geral. Em contraponto, o envelhecimento da populacao
é resultado de avancos na ciéncia e melhorias nas condicoes de
saude e saneamento, que alcan¢cam o mundo de maneira bem
desigual. No caso das metrépoles brasileiras, essa dinamica
demogrifica tem impacto na diminui¢do da pressao (demanda
por vagas) sobre as escolas de ensino bdsico; na reducdo da
razdo de dependéncia (de crian¢as e idosos em relagdo aos
adultos jovens em idade de trabalhar); e nas demandas por
infraestrutura adequada a circulagdo de pessoas idosas, por
exemplo.

Na dimensao da expansao urbana, percebe-se um aumento
das densidades das dreas centrais e da expansao periurbana;
a formacao de cidadesregioes; a desmetropolizacao, com a
diminuicio do crescimento dos nucleos metropolitanos e
migracao para cidades médias ou subcentros metropolitanos.
Tais tendéncias exigirao a adaptacao do papel do Estado face aos

* Implementado por meio da Lei n. 13.982, de 2 de abril de 2020 (https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022,/2020,/Lei/113982.htm) sob pressao da
sociedade civil organizada, cujo projeto foi aprovado por unanimidade no Senado
Federal, apesar da resisténcia do governo federal. Inicialmente estava previsto o
pagamento de trés parcelas, mas foram pagas sete parcelas, distribuidas no periodo
de abril de 2020 a outubro de 2021.
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novos desafios sociais e populacionais, com crescente necessidade
de regulacdo e planejamento preventivo para a gestao de eventos
disruptivos, como a pandemia.

Em termos de conectividade, a tendéncia é de aumento das
conexoes por redes digitais, com énfase nas comunicagoes moveis;
ampliacao do teletrabalho e servicos mediados por dispositivos
moveis conectados em rede; conexodes nao somente virtuais por
dispositivos digitais, mas também fisicas pelas possibilidades
de mobilidade intrarregional, a despeito das dificuldades de
mobilidade intraurbana crescente.

A questao ambiental tem se destacado nessas tendéncias,
com o aumento da pressao sobre recursos hidricos e da
necessidade de regulacdo no uso desses recursos; aumento
das ocorréncias de eventos meteorolégicos extremos, que no
Brasil tem resultado em inundacoes, desabamentos de encostas
e edificacoes urbanas; emergéncia climatica - trazendo para o
local fenémenos globais como aquecimento, elevacao do nivel
e acidificacdo dos oceanos —; diminuicao das areas verdes com
a expansao urbana sobre as dreas ainda nao urbanizadas das
cidades-regioes, por exemplo.

Como mencionado, o desenvolvimento dessas tendéncias
pode ser influenciado por um enorme conjunto de fatores,
a maior parte nao previsivel e alguns disruptivos. A atual
pandemia do coronavirus é um exemplo de evento disruptivo que
influenciard o futuro de forma irreversivel e em muitos aspectos
tera o papel de acelerador das tendéncias, cujo exemplo mais
evidente € a antecipacao de ampliacao do teletrabalho, comum
em determinados segmentos da economia do conhecimento
(TI, ciéncia de dados) e agora tornado mais conhecido para um
grande numero de trabalhadores.

Assim, a pandemia, de um lado, “acelera” a chegada do
futuro e, de outro, torna mais evidente os problemas do passado.
No caso dos bairros populares das metrépoles, por exemplo,
a velocidade da propagacdo do coronavirus se deu acima da
média metropolitana. Sao nesses territérios que se materializam
as desigualdades socioespaciais € onde moram as pessoas em
condicoes de habitacdo mais precdrias e com mais dificuldade
de acesso as acoes de prevencao, pronto-atendimento, testes e
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tratamentos adequados. De certa forma, o reconhecimento da
segregacdo socioespacial nas metrépoles permite a atuacao
em territérios a partir do conhecimento adequado dessas
caracteristicas e dessas desigualdades.

A dimensdao demografica sera impactada pela pandemia
de modo ainda nao completamente entendido, ja que os efeitos
sao diversos nos diferentes espacos sociais e geogrdficos. A
comparacao entre registros de nascimentos e 6bitos durante
o ano de 2021, nos municipios de Salvador, Rio de Janeiro e
Sao Paulo revela resultados surpreendentes, como mostra a
Figura 2, com o Rio de Janeiro apresentando mais 6bitos do que
nascimentos. A Tabela 1 mostra ainda as disparidades entre os
indices de morte por 100 mil habitantes nas trés metrépoles,
tomando como referéncia a populacao estimada em 2021 pelo
IBGE e os registros de 6bitos por Covid-19 do sistema de registro
civil do inicio da pandemia até abril de 2022.

Figura 2 - Nascimentos x Obitos no ano de 2021, Rio de Janeiro,
Salvador e Sao Paulo.
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Fonte: Cartodrios de Registro Civil, Portal da Transparéncia, periodo 2021.
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Tabela 1 - Nascimentos e 6bitos no Rio de Janeiro, Salvador e Sao

Paulo.
_ 1. 6bitos/ | mnasci- L. nasci-
. . ulacao | Obitos g 6bitos

Capitais pop 2 100 mil | mentos mentos-
2021 Covid-19 hab. 2021 2021 mortes

Rio de 6.775.561 | 32.687 | 482 | 72.804 | 79.159 | -6.355

Janeiro

Salvador 2.900.319 8.695 300 32.878 | 22.328 | 10.550
Sao Paulo | 12.396.372 | 49.709 401 152.051 | 117.919 | 34.132

Fonte: IBGE/Estimativa de Populacdo 2021; Cartérios de Registro Civil, Portal da
Transparéncia (6bitos com suspeita ou confirmacao de Covid-19 registrados no periodo
de 16/marc¢o/2020 a 27/abril /2022 e nascimentos e 6bitos em 2021).

As dimensoes analisadas sao transversais, ou seja, o evento
que impacta uma delas repercute nas demais. A elevacao da
temperatura global ndo ficard restrita a degradacao ambiental,
pode levar as migracgoes, interrupcao de servigos, perda de
producao, conflitos por recursos naturais. As demandas por
recursos sao interdependentes. Maior demanda por energia
requer mais dgua, maior demanda por alimento e dgua
aumenta a demanda por energia. O processo de urbanizacao
em curso que resultou em urbanizacio dispersa de baixa
densidade foi induzido pelo incentivo ao transporte individual
como politica de Estado e se baseou no pressuposto de
disponibilidade de energia a baixo custo e levou a um alto
consumo de solo e a um uso ineficiente de energia. Eventos
disruptivos continuam a eclodir, como uma guerra entre Russia
e Ucrania, com sanc¢oes econdmicas relacionadas aos recursos
energéticos, que repercutem no mercado global de energia
e chegam as metrépoles brasileiras relativamente rapido,
tendo consequéncias como aumento do preco de combustiveis
fosseis e do gds de cozinha. Outros eventos provavelmente
serdo importantes no futuro.

Pandemia e conflito armado no Leste Europeu sao eventos
recentes de impacto global que potencializam crises agudas
que mobilizam sociedade civil, midias e poderes publicos,
pressionando para a tomada de medidas imediatas, que
geralmente nao resolvem as causas de outras tantas crises mais
duradouras.
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3. O contexto: crises multissetoriais

O século XXI apresentou uma sucessao de crises que
tornaram obrigatério o ajuste de rumos e politicas. Depois da
crise global de 2008, que no Brasil foi ecoar na crise politica
de 2014/2015, seguida pela atual crise sanitdria provocada pela
pandemia, que deflagrou também uma crise politica/econdémica/
institucional, ficou evidente que antigos paradigmas do século
XX, como a associacao entre prosperidade e crescimento
econdémico, precisam ser reajustados para responder as novas
questoes: como seguir e prosperar sem crescimento? Se a questao
central do século XX era “como produzir riquezar”, a questao
que se coloca agora pode ser “como viver com o suficiente?”.
Assim, um planejamento de futuro precisarda se orientar para
tornar o decrescimento estavel e ao mesmo tempo reduzir as
desigualdades.

A pandemia evidenciou tanto a necessidade de governanca
interinstitucional e articulada, bem como a dimensao complexa
das desigualdades nas grandes metrépoles brasileiras. Também
pode trazer oportunidade para a construgao de futuros melhores
para a metrépole, desde que os futuros planos priorizem a
“economia circular”, equacionem a necessidade de garantir
“prosperidade sem crescimento”, considerem resiliéncia como
parte de um processo de busca de futuros sustentdveis, estaveis,
ancorados em recursos locais e proponham intolerancia radical
aos padroes de desigualdade que vivemos até agora.

O desajuste nos espacos € parte da crise civilizatéria pela
qual passamos, que nao teve inicio na pandemia de Covid-19.
Com a fragmentacao dos instrumentos politicos de regulacao,
desorganizacao das politicas econémicas e sociais e das esferas
de coordenacdo interfederativa, com a priorizacao das decisoes
que beneficiam o setor privado, populacoes inseguras buscam
solucoes migrando - interferindo no crescimento de dreas
urbanas densamente povoadas de forma desordenada - ou
apoiando movimentos reaciondrios em direcao as solucoes
autoritdrias e imediatas.

Repensar a articulacdo dos espagos e a geracdo de um
sistema diferente de governanca das politicas economicas, sociais
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e urbanisticas é fundamental para que haja coeréncia entre os
espacos da economia, os espacos da politica e a vida na cidade.
Esse momento de crise pode ser uma oportunidade de avaliar o
quem vem sendo feito de forma equivocada, sem buscar culpados
ou “personalizar” os problemas, ponderando a racionalidade
técnica com o bom senso ao lidar com as emocgoes, esperancas
e temores da politica, buscando compreender as dinamicas que
permitam fazer a metrépole funcionar.

Como defende Ladislau Dowbor (2019), é necessario
caracterizar os desafios sistémicos, delinear a nova arquitetura
de poder na fase do capitalismo global - que com a pandemia
entra em xeque -, analisar os impactos da financeirizacao para
finalmente apresentar como esse processo se materializou na
crise mais recente. A drea econdémica ¢, hoje, tdo vinculada com
a politica - por sua vez profundamente enraizada nas nossas
emocoes, herancas familiares, 6dios corporativos ou o que seja -,
que a informacao cientifica ¢ frequentemente rejeitada em bloco
pela simples convicgao de que se trata de informacao inimiga.

As crises multissetoriais, dentre elas a pandemia, ndo sao
situacoes necessariamente contrapostas a uma situacdo de
normalidade. Desde a década de 1980, quando a racionalidade
neoliberal foi se impondo enquanto dominante, estendendo a
légica do capital a todas as relacoes sociais e a todas as esferas
da vida (SANTOS, 2020; DARDOT; LAVAL, 2016), o estado de
crise deixou de ser um fendémeno pontual e abrupto, passivel
de ser superado, e tornou-se um estado permanente. Dessa
forma, as crises multissetoriais permanentes passam a servir
como justificativa para a afirmac¢ao da racionalidade neoliberal
de reducao do tamanho do Estado, destruicao de direitos e de
politicas sociais, aprofundando a concentra¢ao de riquezas ao
redor do globo. Nesse contexto, “em muitos paises, os servicos
publicos de satde estavam mais bem preparados para enfrentar
a pandemia ha dez ou vinte anos do que estao hoje” (SANTOS,
2020, p. 6).

A emergéncia de conflitos no Leste Europeu no inicio de
2022, notadamente a guerra entre a Ucrania e a Russia, tem sido
apontada como o ponto critico de uma possivel reconfiguracao
geopolitica internacional. O que estd em jogo € a contestacao da
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hegemonia global norte-americana e dos Estados que compoem
a Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN). E trata-
se de mais um elemento que afirma as tendéncias mencionadas.
O processo de globalizacao da circulacao de mercadorias esta
em xeque, e mesmo a financeirizacio vem sendo questionada
desde antes da explosao da guerra em questdo. E a limitacao da
circulacdo de pessoas, que nunca entrou em pauta no processo
de globalizacao, ¢ cada vez maior e gera tensoes sociais em paises
do sistema-mundo capitalista central.

Tais tendéncias repercutem no Brasil, com impactos
no comércio internacional e nas trocas cambiais, gerando
desabastecimento interno e inflacio. Ainda que existam
especificidades regionais e diversidade de trajetérias entre as
metropoles brasileiras, coexistem tendéncias estruturais de
desigualdades e segregacao, comuns a todas as metropoles, em
diferentes graus. Os estudos realizados em rede no Observatoério
das Metropoles tém permitido diagnosticar tendéncias estruturais
e permanéncias comuns as diferentes metrépoles do pais.

A forma de emprego cldssica, com relacoes salariais e
contratuais, entra em colapso, configurando novas maneiras de
ganhar a vida. A ideia de “empreendedorismo” e empresario
de si mesmo esconde as jd elevadas condicoes de desemprego,
desalento e exclusao da atividade econdémica de muitos
trabalhadores, considerados “dispensaveis” pelo sistema.
As novas geracoes, quando conseguem entrar no mercado,
nao experimentam as mesmas politicas de bem-estar que as
geracoes anteriores, e torna-se rara a constituicao de carreiras
profissionais lineares e duradouras. A perda de direitos, nao s6
trabalhistas, mas civis, culturais, sociais, econémicos e politicos é
uma das caracteristicas definidoras da precariza¢ao, que implica
nao apenas o emprego incerto e a pobreza do trabalhador,
mas também a falta de uma identidade segura baseada no
trabalho. Standing (2014) define como “precariado” as pessoas
desprovidas das formas de garantias, perseguidas pelos social-
democratas, partidos trabalhistas e sindicatos ap6s a Segunda
Guerra Mundial como agenda de “cidadania industrial” para
a classe trabalhadora ou para o proletariado industrial, tais
como emprego e renda, estabilidade e mobilidade “ascendente”,
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seguranca no trabalho, possibilidades de adquirir habilidades e
conhecimentos (educagdo e qualificacao), seguranca de renda e
representacao.

Em paises como o Brasil, que ndo chegaram a constituir
plenamente uma sociedade salarial e um Estado de bem-estar nos
moldes dos paises do centro do sistema-mundo capitalista e onde
persistem problemas como a vulnerabilidade e a fragilidade das
condicoes ocupacionais e sociais da maioria da sua populacao,
a configuracao da estrutura social sempre foi marcada pela
precariedade. Vulnerabilidade ocupacional e desigualdades
abissais se configuram e evoluem ao longo do processo de
desenvolvimento e de urbanizacao do pais. A abertura e a
reestruturacao produtiva dos anos 1990, com uma inser¢ao
passiva, subordinada e periférica do pais na economia global,
foram associadas a uma expressiva destruicao de postos de
trabalho, notadamente no setor industrial. Com a constitui¢ao de
uma economia de base urbano-industrial no Brasil, ha décadas
que tanto a populacdo rural como a ocupacdao na agropecudria
tém se reduzido (CARVALHO; FERNANDES, 2018).

Portanto, desde o ultimo quarto do século XX, vém
se processando profundas modificacdoes na acao do Estado
com o surgimento do que Pierre Dardot e Christian Laval
(2016) chamaram de uma “nova razao do mundo”, uma nova
racionalidade estruturada pelo neoliberalismo. Para os autores,
o neoliberalismo nado significa simplesmente um laissez-faire,
mas especialmente uma transformacao da acdo publica e a
constru¢ao de uma afinidade cada vez mais profunda entre os
sentidos das esferas publica e privada. Assim, se o Estado foi
reestruturado de fora, a partir de privatizacoes macicas, também
o foi por dentro, com a instauracao de novas prdticas voltadas
a avaliacdo e regulacdo societal. O Estado neoliberal, portanto,
deve nao apenas reformar e administrar a sociedade, mas coloca-
la a servico das empresas, curvando-se a 16gica empresarial. Essa
légica se enraiza também no tecido social através das prdticas
cotidianas e das subjetividades, cada vez mais ancoradas no
individualismo, na competitividade e no empreendedorismo.
O neoliberalismo operou uma transformacao da légica publica,
movendo-a da solidariedade para a competicao.
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Tendo esse contexto como pano de fundo, a pandemia da
Covid-19 imp6s um certo retorno da a¢ao publica nas politicas
de saude, mas também nas politicas de distanciamento social,
auxilio socioecondmico, entre outras. Essa realidade recolocou a
necessidade de um debate sobre o papel do Estado nao apenas
no enfrentamento a pandemia, mas também aos seus impactos,
que devem ser sentidos nos préximos anos. A valorizacao dos
sistemas publicos de prevencao e acesso a saude, do planejamento
da saude coletiva e das redes de protecao social ficou clara,
colocando em xeque os discursos defensores da mercantilizacao
da saude. Segundo Laura Carvalho (2021):

Avalorizagdo (...) do papel do Estado naalocacdo dos recursos
da sociedade tem levado alguns analistas a considerar essa
crise como um golpe fatal no neoliberalismo ou, quem sabe,
no proprio capitalismo. Para muitos, a trdgica pandemia
ajudaria a parir um belo mundo novo, bem mais justo e
sustentavel. No entanto, as desigualdades exacerbadas pela
crise, os patamares mais elevados de divida publica deixados
como heranca pelo seu combate e o fortalecimento de
tendéncias ao autoritarismo e ao nacionalismo apresentam-se
como obstdculos vistosos para uma transformacao social
significativa (CARVALHO, 2021, p. 7).

A autora apresenta, a luz do contexto brasileiro, “cinco
funcoes do Estado que a pandemia ajudou a revelar. Sao elas:
estabilizador da economia, investidor em infraestrutura fisica
e social, protetor dos mais vulneraveis, provedor de servicos a
populacdo e, por fim, empreendedor” (CARVALHO, 2021, p. 8).
O desafio é maior que repensar as fun¢oes do Estado, mas trata-
se de ir além da perspectiva economicista e repensar a dinamica
urbana e social, numa perspectiva sistémica.

Crise politica

Como mencionado, no Brasil esse cenadrio global se defrontou
com uma crise politica que remonta pelo menos ao ano de 2013,
com as chamadas “Jornadas de junho”, as subsequentes marchas
a favor e contra o impeachment da presidente Dilma Rousseff, que
efetivamente aconteceu em 2016, e a eleicao do presidente Jair
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Bolsonaro em 2018. Esse contexto de crise vem se expressando
nas mais diversas formas: falta de legitimidade do sistema
politico, ameacas as e fragilizacao das institui¢oes, militarizagao
da gestao publica e uma ampliacao dos conflitos interfederativos.
Esse ponto em especial é de fundamental relevancia para a gestao
dos territérios metropolitanos.

Esse panorama institucional e o acirramento dos conflitos
entre os entes federados no enfrentamento a pandemia, que s6
foi em parte apaziguado com o reconhecimento pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) em 2020 da prerrogativa de estados
e municipios implantarem autonomamente sua agenda nas
politicas de saude, levam a necessidade de uma reflexao sobre a
capacidade de coordenacao das politicas publicas, especialmente
das func¢oes publicas de interesse comum que possuem uma
abrangéncia metropolitana, tais como mobilidade, saneamento,
entre outras.

Crise economica

A pandemia do coronavirus tem aspectos especificos no
Brasil, onde, ao contrario de outros paises, uma grave crise
econdmica permeada pelo acirramento da polarizacao politica e
dos discursos de 6dio ja estava instalada. O contexto de combate
as politicas sociais, promoc¢ao de desigualdades sociais e descaso
com as politicas ambientais foi contraposto a realidade imposta
pela pandemia, pela real necessidade de enfrentamento de
desigualdades urbanas e econdémicas e atuacao ativa do Estado
por meio das politicas sociais. Colocou-se o desafio de repensar
os “velhos modelos econémicos”, reescrevendo as regras da
economia de forma mais ampla, com investimentos na ciéncia e
na solidariedade social (DOWBOR, 2020; STIGLITZ, 2015).

Sob a experiéncia das diversas iniciativas ao redor do
mundo para combater a pandemia, ficou evidente que o papel do
Estado e do planejamento voltou a ser considerado fundamental,
considerando a possibilidade de fortalecimento de atributos
“positivos” de gerenciamento de crises e redistribuicao de
recursos para uma economia mais verde, com maior base no
conhecimento, com mais igualdade, confianca e solidariedade.
No entanto, o que predomina na sociedade contemporanea sao
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justamente atributos adversos a esses principios, que tém nos
levado a menor inclusio e maior polarizacdo. Superar esses
velhos modelos passa por discutir como maior volatilidade
macroecondmica, acesso ao crédito, endividamento, prote¢ao
ao trabalhador, (des)centralizacio da gestao local, (des)
burocratizacao das atividades de economia popular, direito a
moradia - também entendida enquanto organizacao racional do
entorno -, transporte, saneamento e infraestrutura basica devem
ser pilares desse redirecionamento, com forte protagonismo do
Estado na coordenacao das forcas produtivas da sociedade nesse
sentido, mas principalmente com participacdo comunitdria e
popular. Podemos classificar essa combinacao de elementos
como “novas tecnologias urbanas” de fortalecimento do poder
local. Uma agenda de pesquisa atual deve ter entre seus objetivos
mapear e analisar “novas tecnologias urbanas” nas metrépoles e
os atributos de politica econémica que podem ser caracterizados
como “positivos” na dire¢ao da superacdo de velhos modelos
econdmicos no ambito local e na redugao das desigualdades que
se perpetuam nas cidades.

Crise social

Para compreender a metrépole face as questoes
contemporaneas, ¢ fundamental investigar as transformacoes
nos padroes de sociabilidade que ficaram evidentes apds a
pandemia. Um dos aspectos mais graves da crise social é a
necessidade de entendimento da seguranca em seu sentido mais
amplo. Seguranca nao se restringe ao combate as violéncias e
ocorréncias policiais no territério, que dizem respeito muito mais
ao conhecimento dos riscos e vulnerabilidades. Entendemos que
a garantia de acesso aos espac¢os publicos, o direito a mobilidade,
seguranca alimentar, saide, educacdo, e trabalho decente, assim
como a reduc¢ao de desigualdades raciais e de género estdao
interligados.

A crise social aprofundou violéncias e desigualdades
duradouras dasociedade brasileira, agravadas comapandemiaem
2020-2021. Os espagos metropolitanos sdo arenas de segregacao
e segmentacao de classe, e de grupos sociais racializados, e a
compreensao das desigualdades duradouras e novas perspectivas
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de exclusao social e vulnerabilidades deve ser parte desse projeto.
Ficou evidente a importancia de politicas sociais para garantir
tanto a prestacao de servigos publicos tradicionais, como saide e
educacao, mas o planejamento da interacao de multiplos aspectos
da vida social, pensada em sua complexidade e de maneira
transdisciplinar. Os grupos considerados mais vulnerdveis aos
impactos da Covid-19 foram aqueles que tradicionalmente siao
os mais atingidos pela precariedade da vida social urbana: o
chamado “precariado”. Ou seja, pessoas que vivem, geracao apos
geracao, com seus direitos fundamentais negados, em regioes
periféricas das grandes metrépoles, sem acesso a infraestrutura
adequada, de baixa renda, em condicoes precdrias de ocupacao,
vivendo na informalidade e no acesso intermitente ao mercado
de trabalho. Ndo coincidentemente, em sua maioria, pessoas
idosas, mulheres, pessoas negras e jovens, e sobretudo aqueles
que estao na intersec¢ao dessas condigoes.

Crise ambiental

Os eventos ambientais, derivados das mudancas climaticas,
ja amplamente documentados (PBMC, 2016; IPCC, 2021), terao
impacto diferenciado nas diferentes metropoles brasileiras, de
acordo com sua localizacdo geogréfica, suas infraestruturas
instaladas e sua capacidade de resposta institucional aos riscos
bem como sua capacidade de adaptacao.

Nas metrépoles litoraneas como Rio de Janeiro, Salvador
e Fortaleza, por exemplo, além dos eventos meteorolégicos
extremos que hoje causam alagamentos, desabamentos de
edificagoes, poderemos ter efeitos pelo aumento do nivel dos
oceanos. Os impactos ambientais tendem a ser amplificados
quando situagoes de risco social se somam ao risco ambiental,
tendo como provdveis consequéncias um agravamento das
condi¢oes de vida dos habitantes da metrépole.

Sob qualquer perspectiva, a situacao do ambiente natural
¢ critica nas metrépoles brasileiras, incluindo os seus vetores
de crescimento e o entorno dos mananciais de abastecimento.
O adensamento populacional na zona costeira e a expansao
descontrolada das dreas urbanas resulta em perda da qualidade
ambiental, no campo e na cidade.
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Na auséncia de politicas publicas coordenadas para corrigir
os impactos previstos, a tendéncia é que os ecossistemas passem
por severas perturbacoes pelas atividades humanas, incluindo:
i) supressdo vegetal; ii) erosao dos solos; iii) destruicao de areas
umidas; iv) sobrepesca; v) introducdo de espécies exoticas
invasoras; vi) poluicao dos solos, dgua e ar; vii) carreamento de
agrotoxicos, fertilizantes e residuos da criacio animal para os
corpos hidricos; viii) além do sprawl urbano.

4. A pandemia e as tendéncias em curso

Pandemias, crise ambientais e financeiras péoem em duvida
a ambicao de controle da vida nas cidades. Desde os anos 1930,
a eficacia duradoura de um “planejamento cientifico” tem sido
questionada. E hoje, as chamadas smart cities, que redirecionam
o foco da tecnologia para o processamento de informacoes,
fazem parte desse questionamento. Gragas a revolucao digital,
a vida nas grandes cidades passou a ser objeto de planejamento
centralizado e controlado em diversas esferas, tais como comércio,
acesso a saude, seguranca, estacionamento, mas principalmente
transporte e comunicacao. Os modelos de smart cities passaram
a ser experimentados no Oriente Médio, na Coreia, na China
e inspiraram planejadores urbanos na Europa, com a promessa
de permitir o controle em tempo real do funcionamento dos
grandes centros urbanos e a solucao de seus problemas de forma
mais eficaz. O processamento de grandes blocos de informacoes
em “nuvens”’ e a automacao de centros de comando e controle
fariam esse processo fluir. Mas sem necessariamente aperfeicoar
as redes de relacoes entre pessoas e coletivos, ou valorizar a
criatividade das pessoas na solucdo de problemas e o senso de
comunidade (SENNET, 2012).

O controle da populacio urbana em termos de acesso,
mobilidade e circulagdo por meios tecnolégicos - aplicativos
de telefones celulares, sensores, cameras de vigilancia - foi
amplamente impulsionado na China pela pandemia e estd sendo
estendido pelas autoridades chinesas a outros usos como crime,
poluicdo, e “forcas politicas ‘hostis’™” (China’s Covid-Era Controls
May Outlast the Coronavirus, 2022) configurando uma sociedade
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de controle baseada em cddigos computacionais (KITCHIN;
DODGE, 2011).

Segundo Boaventura de Sousa Santos (2020), um dos
exemplos que a pandemia deixou bem claro foi a fratura entre
a economia da saude e a saude publica, quanto mais a saiude
¢ vista como mercadoria, maiores as consequéncias tragicas
da pandemia. “Os governos com menos lealdade ao idedrio
neoliberal sdo os que estdo a atuar mais eficazmente contra a
pandemia, independentemente do regime politico”. Nessa linha
de pensamento, os governos atuais deverao rever suas estratégias
de investimentos, trazendo de volta as suas equagoes de tomada
de decisao as politicas sociais e a “desmercantilizacao” dos
bens publicos, como saude, educacdo, saneamento, transporte,
infraestrutura e logistica.

Para Esping-Andersen (1991), as respostas em termos
de politicas publicas podem seguir diferentes modelos, mas
deveriam levar a um processo de “desmercantilizacdo” do
bem-estar dos individuos em sociedade, o que tem como base
as mesmas ideias de Santos em 2020. Os direitos sociais sdao
vistos como fundamentais para a cidadania e o processo de
“desmercantilizacao” nada mais é que a oferta de servicos como
direitos, quando uma pessoa pode manter seu meio de vida sem
depender do mercado, ainda que o seguro e a assisténcia sociais
nao garantam necessariamente a “desmercantilizacao”. Isso vai
depender da forma como tal processo acontecerd, obedecendo
aos critérios de acesso aos beneficios sociais, ou seja, quanto
maiores e mais rigidos forem os critérios de elegibilidade, maiores
serao os empecilhos e dificuldades no acesso aos mecanismos de
protecao social.

Nesse momento de pandemia do coronavirus da Covid-19
essa discussao ficou bem clara: pergunta-se como garantir
condi¢coes minimas de sobrevivéncia as pessoas que mais
precisam, sem criar barreiras burocrdticas que dificultam
ainda mais o seu acesso a essas condi¢coes (como renda minima
emergencial e cestas basicas, por exemplo). Dois exemplos e
barreiras recentes no processo de combate a pandemia no Brasil:
1) a solicitacdo de atualizacdo de cadastro [como o Cadastro
Unico Nacional ou Cadastro de Pessoa Fisica (CPF)] para acesso
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ao auxilio emergencial, evidenciou que os que mais necessitavam
dele ndo estavam nesses cadastros, permaneciam invisiveis para o
Estado; 2) o controle em nivel municipal do acesso as vacinas fez
com que fosse exigido a atualizacao do cadastramento no Sistema
Unico de Satide (SUS), gerando grandes filas e aglomeragoes em
pontos fisicos presenciais, uma vez que os que mais precisam
nem sempre tém acesso a Internet para atualizacao a distancia.
Vale lembrar que, em sua origem, para ser atendido pelo SUS era
necessario apenas a identificacio como cidadao brasileiro, pelo
registro geral nacional (RG), sem a necessidade de comprovacao
de residéncia no municipio para a gestao da distribuicao de
recursos. Contradi¢oes do processo de descentralizacdo.

Assim, Esping-Andersen (1991) distingue trés sistemas de
protecao social, com diferentes graus de “desmercantilizacao” das
relagoes sociais: i) Liberal - regime historicamente predominante
nos paises “ocidentais”, que condiciona o acesso aos beneficios
e direitos sociais a comprovagdo de pobreza e da condigcdo
de indigéncia, com diversos graus de rigidez de verificacao.
Portanto, quanto mais restritivos os testes de comprovacao da
pobreza, menor o grau de “desmercantilizacao”. As experiéncias
recentes como o Programa Bolsa Familia no Brasil, assim como a
concessao de auxilio emergencial fazem parte dessa categoria de
estratificacdo social - na qual somente aqueles que conseguem
comprovar sua condicdo segundo as regras estabelecidas
tém acesso ao “beneficio”, que raramente chega aos que mais
necessitam; ii) Conservador - esse sistema de prote¢ao social
estende beneficios com base no desempenho do trabalho, ou
seja, é valorizada a légica do trabalho e o acesso aos beneficios
depende do cumprimento de um contrato; exemplo desse
modelo seria o seguro-desemprego, ao qual tém acesso apenas os
trabalhadores com carteira de trabalho assinada que perderam
seus empregos formais; iii) Social-democrata ou socialista - o
terceiro sistema tem o aspecto “inovador” (ainda que tenha como
referéncia uma proposta de 1942 - o relatério de Beveridge)
pelo fato de o acesso aos direitos sociais nao depender da
comprovacao da pobreza ou do desempenho no trabalho. A
elegibilidade resulta apenas do fato de ser cidadao ou residir num
determinado pais. Os programas sociais sao construidos pelo
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principio de distribui¢ao de beneficios cujos valores sao unitdrios
e independem de contribui¢do anterior, mas tomam por base a
riqueza total existente. Em virtude disso, esse regime de prote¢ao
social possui um grande potencial de “desmercantilizacao”, alids
o maior grau em relacdo aos anteriores (ESPING-ANDERSEN,
1991).

Auxilios emergenciais enquadram-se em modelos Liberais
e Conservadores de politicas sociais, que sequer chegaram a ser
estabelecidos no Brasil, e passaram por fortes criticas no inicio
dos anos 2000, mas que retornam a pauta nesse momento de
crise epidemioldgica e politica.

Portanto, a pandemia de Covid-19 veio demonstrar que,
apesar de muito bem-vindo quando bem empregado, o uso de
tecnologia para a construcao de solucoes “inteligentes” e dgeis
em resposta as crises, nao € suficiente para o controle da vida nas
grandes metrépoles, sujeita as incertezas e mudancas abruptas e
inesperadas. O surto viral pulverizou o sentimento de seguranca
até entao proporcionado pelas solucoes sociais vigentes e desvelou
as desigualdades e os altos privilégios. Mesmo a necessidade de
isolamento social e de desacelerar atividades econdmicas sao
possibilidades acessiveis para alguns grupos sociais e territérios
no mundo. E, justamente, a desaceleracao das atividades no
centro do hipercapitalismo teve um rdpido efeito demonstrativo
do quanto tais atividades impactam o meio em que vivemos:

por exemplo, a diminui¢do da poluicdo atmosférica. Um
especialista da qualidade do ar da agéncia espacial dos EUA
(NASA) afirmou que nunca se tinha visto uma quebra tao
dramatica da poluicio numa drea tdo vasta. Quererd isto
dizer que no inicio do século XXI a tinica maneira de evitar
a cada vez mais iminente catdstrofe ecolédgica é por via da
destruicdo macica de vida humana? Teremos perdido a
imaginacdo preventiva e a capacidade politica para a pér em
pratica? (SANTOS, 2020, p. 7).

Tornou-se, pois, urgente refletir e elaborar estratégias para
o enfrentamento de problemas que pareciam distantes no tempo
e que nao ficam contidos em fronteiras nacionais, estaduais
ou municipais. A dificuldade de coordenacdao nas respostas
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por parte dos entes federativos evidenciou a necessidade de
estabelecer padroes de governanca cooperativa nas diversas
escalas territoriais - nacional, regional e local - para além das
divisoes e limites administrativos - federal, estadual, municipal
- hoje vigentes e que dificultam o estabelecimento de politicas
articuladas e minimamente convergentes.

Em diferentes metrépoles o processo de propagacao
da doenca e os 6bitos derivados dela mostram semelhancas e
diferencas bastante significativas que podem ser explicadas, ao
menos em parte, pela forma de enfrentamento das autoridades
locais e estaduais, pela coordenacdao (ou falta dela) politico
institucional de estados e municipios e pela capacidade (ou
caréncia) dos sistemas de saude locais e pela maior ou menor
conectividade espacial das metrépoles (NICOLELIS et al., 2021).
AFigura 3 mostra a distribui¢ao temporal dos 6bitos por Covid-19
nos municipios do Rio de Janeiro, Sao Paulo e Salvador, em que
se percebe a semelhanca entre elas e suas diferencia¢oes, como o
excesso de mortes acontecido no Rio de Janeiro em 2021.

No Brasil, as iniciativas publicas de gestao da crise pandémica
esbarraram no processo de destruicao do Estado e das politicas
sociais, cada vez mais evidente desde 2016. No Boletim Direitos
na Pandemia (CEDEPISA, CONECTAS, 2021; CEPEDISA, 2022)
foram levantadas mais de 4,5 mil normas relativas a pandemia
entre janeiro de 2020 e setembro de 2021. O que ficou evidente
na andlise foi a desconexao entre as normas do governo federal
e as tentativas de resisténcia de entes federativos, instituicoes
independentes e da propria sociedade. Apesar da quantidade de
normas criadas e focadas em tratar a pandemia, as necessidades
da popula¢ao nao foram atendidas, e mais, nao houve participacao
da sociedade civil organizada, ou mesmo articulacado com entes
federativos estaduais e municipais.

A postura do governo federal foi de negar a gravidade
da pandemia, atrasando a tomada de decisdoes que deveriam
ser tempestivas para terem efeito mais rapido na contencao da
contaminacao. A juncao do negacionismo e a auséncia de apoio
social em varios niveis poderia ter um efeito desastroso, caso as
instituicobes ndo tivessem trabalhado em prol de minimizar as
consequéncias. A atuacao do Congresso Nacional na elaboracao
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do auxilio emergencial e do Supremo Tribunal Federal (STF)
por meio de decisdes importantes, bem como o reconhecimento
da autonomia dos Estados e municipios na legislacdao sanitdria,
assim como a formacdao de consorcios regionais para facilitar
a governanca de politicas localmente, foram importantes nesse
sentido.

Figura 3 - Média semanal de 6bitos por Covid-19: Rio de Janeiro,
Salvador e Sao Paulo.
Rio de Janeiro - populacdo 6.775.561; obitos 32.687; obitos por 100.000 hab 482.

|F e

Salvador - populagao 2.900.319; 6bitos 8.695; ébitos por 100.000 hab 300.

M\M

S3do Paulo - populagao 12.396.372; ébitos 49.709; obitos por 100.000 hab 401.

— .
Fonte: Populacdo estimada em 2021 (IBGE); 6bitos com suspeita ou confirmacdo de

COVID-19 registrados no periodo de 16/mar¢o/2020 a 27/abril/2022 (cartérios de
registro civil, portal da transparéncia).

Tendéncias em curso

No momento em que vivemos uma crise de saide publica
como a atual, que potencializou as diversas crises preexistentes,
os legados que a metrépole carregou do seu passado para o
século XXI se configuram num obstaculo a mais. Medidas como
o “distanciamento social” perdem sua eficicia em ambientes
urbanos de baixa qualidade de infraestrutura e de logradouros
publicos, deficiéncias de saneamento, de habita¢coes inadequadas
com poucos comodos e alta densidade domiciliar. A evolucao da
propagacdo dos casos confirmados de Covid-19, que comecou
em bairros afluentes nas grandes metrépoles brasileiras, a partir
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da classe média que teve contato com o virus em viagens a
Europa, aumenta a sua velocidade de propagacdao com a chegada
em bairros populares.

A desigualdade social se reflete numa cidade espacialmente
fragmentada, onde o processo de segregacdo residencial tende
a se cristalizar se nao for controlado por politicas publicas que
o considerem como um problema urbano efetivo. Medidas de
controle da ocupacdao do solo, coordenadas com politicas de
mobilidade, de moradia e ambiental devem necessariamente
ser articuladas, dado que os efeitos sobre a metrépole nao sao
setoriais.

Como hipdteses, tendo como base estudos anteriores do
Observatoério das Metrépoles, fazemos algumas consideracoes
sobre o que podera ser cendrio tendencial das metrépoles’:

i. Em termos de gestao do territério, persistirdo as
dificuldades por conta do padrao de governanca
metropolitana conflitiva que predominou nas ultimas
décadas, pouca integracao interinstitucional e entre
entes de governo e ac¢oes e projetos contraditérios de
governos estadual e municipais, sendo dificil acoes e
politicas coordenadas em dreas que tém abrangéncia
extramunicipal como ambiente, transporte e mobilidade,
habitacdo, saneamento. Todavia ¢é importante
considerar que a pandemia da Covid-19 mostrou que
as instancias municipal e estadual de governo podem
atuar de modo cooperativo, mesmo na inexisténcia de
institui¢oes formais de governanca metropolitana, desde
que os objetivos politicos e administrativos tenham
convergéncia.

i. A economia sofrerd o impacto da recessio econdémica
e experimentara um periodo de decrescimento nos
primeiros anos pos-pandemia, apds o qual voltard a um
cendrio de estagnacdo econdmica, caracterizado por:

5 Ainda que esse cendrio tenha sido elaborado pelo Nucleo de Salvador,
Bahia, do Observatério das Metrépoles, como ensaio para o futuro provavel
da Salvador metropolitana (PROJETO SALVADOR: VISOES DE FUTURO,
2020), consideramos que pode ser extrapolado, com alguns ajustes, para outras
metrépoles brasileiras.
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dificuldade de implementar velhos projetos; incipiente
crescimento da economia popular; falta de projeto de
desenvolvimento regional e de estratégias politicas
para o novo contexto socioeconémico precipitado pela
pandemia de Covid-19. Mais do que nunca ficou clara
a necessidade de atuacdao coordenada do Estado para
garantir as condi¢oes de funcionamento da economia
local, nacional e global.

O crescimento da economia tenderd a ser mais
endogeno, com o aumento da eficiéncia na utilizacao
dos fatores convencionais de producdo; para tanto, o
aumento do estoque de conhecimentos sera o verdadeiro
motor do crescimento per capita, prioritariamente a
acumula¢ao de capital fisico ou humano. A gestao de
como esse conhecimento sera estimulado, financiado e
planejado serd do poder publico, por meio da educacao,
dos investimentos em conectividade e tecnologia e na
cultura formativa de conhecimento como bem publico.
Caberd aos gestores publicos introduzir incentivos para
empresas ou individuos investirem nao apenas em capital
fisico, mas também em inovagcdes e na acumulacao
de capital humano, em todas as dreas da economia,
mas principalmente nas dreas que mais dinamizam as
atividades estruturantes de oportunidades de geracao de
trabalho e renda.

A populacao futura serd composta por uma parcela
expressivadeidosos, que se distribuem por todo territério
da metrépole, e se constituirdo proporcionalmente em
uma parcela maior que a populag¢ao jovem. A populacao
em idade economicamente ativa continuara a diminuir.
A populacao total da metrépole tenderda também a
uma diminui¢do a partir da década seguinte (2030),
com a possibilidade de um pequeno crescimento dos
subcentros metropolitanos préximos, € no caso das
metrépoles nordestinas, incentivado pelo aumento da
migracdo de retorno do Sul/Sudeste, incrementada
pelos impactos da pandemia de Covid-19 na populagao
migrante estabelecida nas metrépoles do Sul e Sudeste
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e seus entornos geograficos. As grandes metrépoles,
principalmente as capitais, continuarao sendo centros
urbanos de atracaio de migrantes, em busca de
oportunidades de trabalho, educacdo e saude. Esse
poder de atracao deve ser considerado para pensar as
periferias das metrépoles, que tendem a densificacao
ainda maior.

A educacdo sera caracterizada por: aumento da
escolaridade média, mas em patamares baixos (ensino
fundamental); crescimento lento de pessoas com ensino
médio concluido; distribuicao geografica das unidades
escolares com pouca equidade quanto a distribui¢do da
populacdo no territério; escolas publicas atendendo
predominantemente a populacao de baixa renda, com a
distancia entre o ensino privado e o publico ampliada
pelo impacto da pandemia que tornou mandatdrio o uso
de tecnologias de informacao para inimeras atividades
escolares; aumento das diferencas de qualidade na
educacado publica em relacdao a educacao privada.

Em termos de trabalho teremos: um aumento da
precarizacio do trabalho assalariado; aumento dos
processos de “uberizacao” que se caracterizard pela
contratacao de servicos por demanda intermediadas
por plataformas digitais; ampliacdo do teletrabalho
em todas as ocupacoes que poderao ser exercidas de
casa - ocupacoes de escritorio, servicos especializados
vinculados direta ou indiretamente a economia
digital; elevacao da desigualdade de rendimentos
entre os ocupados; reducao da presenca do Estado
como mediador das relagcoes de trabalho; aumento da
automacao das tarefas repetitivas com o desaparecimento
de ocupacoes; falta de oportunidades para trabalhadores
mais qualificados.

Quanto a seguranca publica e violéncia consideramos
que: prosseguirao politicas de seguranca reativas e
de repressao; teremos um acirramento dos conflitos
urbanos e da violéncia; desvalorizacio das acoes
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preventivas e educativas na reducdo das violéncias
urbanas; continuard a falta de integracao das politicas
de seguranca publica com politicas sociais estruturantes;
consolidacao de guetos urbanos dominados pelo crime
organizado (narcotrafico e milicias), interferindo nas
politicas territoriais oficiais.

Os indicadores de saude permanecem como grande
sintoma da precariedade das condi¢oes sociais.
Recuperagio lenta do Sistema Unico de Saide como
consequéncia das ac¢oes das administracoes publicas
- estaduais e municipais - poés-pandemia; aumento
da pressao social pela regulacao publica do sistema
de saude; necessidade crescente de atuacao da gestao
publica para a garantia da saide coletiva, sobretudo em
areas densamente populosas da metrépole.

Teremos uma ampliacao constante e continua do peso das
tecnologias digitais em quase todos os processos produtivos,
tornando premente uma coordenacdo e regulacio estatal
para diminuir a desigualdade de acesso aos servigos e
infraestrutura digital predominante ofertadas por agentes
privados com distribui¢ao espacial de acordo com critérios
mercadolégicos. Ampliacdo da conectividade digital nas
relacoes sociais, de trabalho e de educacao. Entretenimento
e cultura se configuram como oportunidade de negécios e
de geracao de trabalho e renda.

Quanto aos aspectos ambientais, a desaceleracao
econémica forcada pela pandemia contém em parte
a progressao de danos ambientais, mas persistem os
processos de perda da cobertura vegetal na metrépole, e
do aumento da pressdo sobre os recursos hidricos. A¢oes
de mitigacao para as mudancas climdticas resultam
in6cuas face a desarticulacdo intergovernamental
entre os entes da Federacao. Persistem conflitos no
uso e ocupacao do solo, entre ocupacao residencial e
preservacao ambiental.

O planejamento das dreas tradicionais das metrépoles
tende a considerar novos usos residenciais e de servicos
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e preservar o que resta de patriménio histérico
impulsionado por um crescente interesse empresarial na
area. Politicas que estimulam o uso e ocupacao dos vazios
urbanos construidos contribuem para uma modesta
requalificacao do espaco construido, que podera resultar
em processos de gentrificacao. Persiste a tendéncia de
fragmentacao social e espacial induzida pela crescente
ocupacao do espaco nas franjas da metrépole por
enclaves monofuncionais e socialmente homogéneos
- conjuntos habitacionais; ocupagdes autourbanizadas
e autoconstruidas; condominios fechados horizontais;
loteamentos exclusivos para alta e/ou média renda.

Quanto a mobilidade teremos um cendrio que sera ca-
racterizado por uma rede de alta capacidade incompleta
e nao totalmente integrada, impactada pela dificuldade
de financiamento, com os modais de baixa e média ca-
pacidade atingidos pelo aumento da inseguranca. Essas
condigoes incentivam a busca por soluc¢oes de mercado
que possam diminuir o tempo de viagem e resultam num
gradual abandono da rede de transporte coletivo e do
aumento do uso de recursos individuais - automoveis,
motocicletas, aplicativos de transporte e entrega por
demanda - potencializado pelos habitos e necessidades
criados pela pandemia. Consideramos que teremos um
aumento dos congestionamentos de trafego que tem rai-
zes no: esgotamento das solucdes convencionais adota-
das nas ultimas décadas - ampliacao de vias, construcao
de tuneis, viadutos e estacionamentos - que incentivam
o aumento da frota que acompanhard o pequeno cresci-
mento da popula¢ao; novos projetos vidrios que ampliam
o trafego de passagem na metrépole; aumento das via-
gens intrametropolitanas originado dos municipios do
entorno que aumentaram sua populacao e sua frota de
veiculos. O resultado previsivel desse conjunto de fato-
res serd um colapso da mobilidade urbana caracterizado
pelo aumento crescente do tempo de viagens.

A expansdao espacial se dard por um crescimento
horizontal que assumira a forma de urbanizacao dispersa
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de baixa densidade, com ocupacdao do solo extensiva e
formacao de enclaves residenciais, assim denominados
os assentamentos homogéneos em termos de ambiente
construido e na caracterizacao social da populacao,
tornando predominante nas dreas de expansiao o
padrao de segregacao denominada “cidade dos muros”
(CALDEIRA, 2000). Os novos enclaves serao produzidos:
pelo mercado, na forma de loteamentos exclusivos de
alto padrao ou de condominios horizontais fechados; por
programas habitacionais estatais ou promovidos pelo
Estado; e por assentamentos precdrios autourbanizados
e formados por habitacoes autoconstruidas. Os dois
primeiros com uso do solo pouco diversificado e uso
residencial quase exclusivo.

As areas centrais da metrépole experimentarao forte
pressao dos agentes do mercado imobilidrio pelaliberacao
sem restricoes de expansao vertical cada vez mais intensa,
incentivados pela escassez de solo urbano livre nas
areas centrais e em processos baseados principalmente
na substituicdo de edifica¢cdes, o que pode incluir, no
caso de assentamentos precarios, remocao forcada da
populacdo, processos de amembramento, degradacao
de dreas urbanizadas com o surgimento de “vazios
construidos” e sem gestao efetiva do poder publico.

5. Conclusoes

Ao contrario do que preconizavam os defensores da tendéncia
neoliberal privatista que vinham se fortalecendo até entdo, uma
expansao do sistema de saude privado sobre o sistema publico se

revela inadequada a esse novo cendrio. O sistema privado baseia

sua eficiéncia em ocupagao de instalagoes proxima a 100%, o que

faz com que nao tenha capacidade para receber o aumento subito

de demanda por servicos hospitalares que uma pandemia causa.

A'légica de prevenc¢ao em saide também ¢é contrdria a realizacdo

de lucros em multiplicacao de consultas por planos de saude e de

procedimentos hospitalares emergenciais. As restri¢coes patentes,
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assim como a centralizacao da producao de insumos importantes
para o combate a pandemia em um Unico ou poucos paises
tornam evidente a necessidade de reducao de dependéncia ou
da instituicao de formas de governanca global para um evento
que desconhece fronteiras. Grande parte dos avancos em
planejamento urbano foram desenvolvidos em resposta as crises
de saide publica. A crise atual torna urgente o que era de certa
forma naturalizado pela dificuldade dos governos, locais ou nao,
de dar uma resposta efetiva a sociedade. A desigualdade social
se constitui num dos principais passivos a ser resgatado num
mundo p6s Covid-19.

O hipercapitalismo é o modelo mais antissocial do capitalismo,
sob uma racionalidade neoliberal e crescentemente dominado
pelo capital financeiro global. Nessa versdo do capitalismo, a
mercantilizacdo sujeita todas as dreas sociais, com o objetivo
de gerar o maximo lucro para os investidores, em detrimento
da cidadania e dos direitos humanos. Em se mantendo a légica
do capital financeiro, o futuro pés pandémico sera de mais
endividamento do Estado e, portanto, mais politicas de austeridade
com maior degradacdo dos servigos publicos. O neoliberalismo
incapacitou o Estado para responder as emergéncias. Para fazer
frente as provdveis novas pandemias e crises multissetoriais, as
politicas neoliberais devem ser contestadas.

A perspectiva das metrépoles enquanto sistemas adaptativos
complexos (SANDERS, 2008) de interacio de pessoas e
organizacoes sociais distribuidas em espacos densamente
construidos, servidos por infraestruturas e administrados por
organizacoes politicas e sociais (BETTENCOURT, 2015), pode
ser uma forma de abordar as questoes urbanas e metropolitana
de maneira mais holistica e eficaz. As estratégias de planejamento
urbano multidimensionais e transdisciplinares, com a
utilizacao de tecnologias da informacao e de comunicacao em
desenvolvimento, nos parecem as mais adequadas para pensar
o futuro das metrépoles. Parece 6bvio afirmar que dinadmicas
politica, econémica, demogrifica, social e ambiental sao e sempre
foram complexas, exigem um entendimento histérico e de
contexto, o que torna o pensamento dual tradicional insuficiente
para lidar com elas.
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As politicas publicas que podem responder a crise
multissetorial em que estamos imersos devem também ser
multissetoriais. As tendéncias que esbocamos no item trés sao
inter-relacionadas. Por exemplo, uma urbanizacao dispersa e
de baixa densidade, na forma de “enclaves residenciais” amplia
a segregacao socioespacial, o consumo de solo, a degradac¢ao
ambiental, o custo de implantar e manter redes de infraestruturas
técnicas e as dificuldades de operacao e financiamento dos
sistemas de mobilidade coletiva urbana e metropolitana. Politicas
habitacionais que induzem a periferizacao e expansao horizontal
das cidades como o Minha Casa, Minha Vida (MCMV), e seus
sucedaneos, tém impactos considerdveis no meio ambiente,
na mobilidade, na estruturacao espacial das metrépoles e tém
potencial para agravar desigualdades socioespaciais existentes.
Do mesmo modo, politicas de transporte baseadas no incentivo
ao transporte individual, como construcao e duplica¢ao de vias
e viadutos, frequentemente levam as deseconomias, aumento do
tempo de viagens e das distancias percorridas cotidianamente
em percursos casa-trabalho.

O papel do Estado e da comunidade no provimento € na
gestao dos bens comuns deve ser valorizado na construcao
de acoes coletivamente construidas e que levem em conta a
complexidade das metrépoles, suas estruturas e especificidades.
Para tanto, uma virada epistemoldgica, cultural e ideoldgica
faz-se necessdria para que seja criado um novo senso comum,
concomitante ao enfrentamento de crises que ja estavam entre
nés ha muito tempo.
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CariTUuLo 13

Covid-19 e o futuro da metropole:

o que significa a fuga de uma empresa
gigante do setor financeiro

para o interior?

Pedro Paulo Machado Bastos

1. Introducao

m 2021, noticiou-se na imprensa especializada em

mercado financeiro e tecnologia que uma das maiores
corretoras independentes do Brasil estava de mudanca. Nao
necessariamente de negécio, mas de endereco. Baseada até entdo
na Avenida Brigadeiro Faria Lima, um dos mais présperos distritos
financeiros do pais, a referida empresa estaria construindo um
complexo de escritérios com pretensoes de sede fora do centro
nervoso da metrépole paulista (NEOFEED, 2021a).

Apesar do cardter incipiente das informacoes veiculadas a
época, a iniciativa da corretora em escapar para o interior do
estado de Sao Paulo foi merecedora de reflexao. Afinal, o que
justificaria o arrojo em se investir em um novo e grandioso espaco
de trabalho longe de uma boa localizacao urbana (VILLACA,
1998)? E, sobretudo, diante de um processo de “virtualizacao” das
atividades de trabalho intensificado pela pandemia de Covid-19?
(MARTINS; LIPP; MONTEIRO JR., 2020).

Em primeiro lugar, a consolidacdo do teletrabalho
para determinados segmentos ocupacionais e as medidas de
distanciamento social vigentes durante a crise sanitdria justificam
por que um investimento desse porte para trabalho presencial
soou curioso. Em segundo, grandes empresas ja vém passando
por um processo de downsizing desde os anos 1970 com o
toyotismo (PINTO, 2010), com a globalizacdo nos anos 1990 e
2000 (CASTELLS, 1999; HARVEY, 1992) e, mais recentemente,
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com as transformacoes digitais em muitos modelos de negdcio
(ROGERS, 2017; ANTUNES, 2018).

Reflexo dessa digitalizacdo, intensificada pelas medidas de
distanciamento social e trabalho remoto, mostra que a vacancia
de escritorios comerciais alcancou um dos seus maiores indices
na capital paulista em 2021. No terceiro trimestre, a vacancia
média foi de 22,7% no segmento de escritérios, contra 8,9% em
2019. A regiao da Faria Lima, contudo, foi menos afetada, e teve
somente 10% dos escritérios vazios (VALOR INVESTE, 2021).

Para os estudos urbanos e regionais, uma hipdtese
plausivel é de que o efeito pandemia fermentou um processo de
enxugamento que ja estava em curso. Com isso, a vacancia de
espacos ocupados nas metrépoles previamente por determinados
segmentos de escritérios, estabelecimentos comerciais e de
servicos potencialmente vai aumentar. E ilustrativo o avanco do
e-commerce, que tem cada vez mais dispensado a intermediacdo
de vendedores em espacos fisicos, garantindo uma negociacao
direta, financeiramente vantajosa e mais rapida via plataformas
digitais (RIBEIRO, 2020; FOLHA, 2020).

Considerando os processos intensivos de flexibilizacao da
organizacao do trabalho e de incorporacao das tecnologias de
comunicacao e informacao como intermediadoras do modo de
producao, infere-se que os segmentos ocupacionais tidos como
“ndo essenciais” serdo incentivados (ou coagidos, baseado na tese
de Antunes [2018]) progressivamente a trabalhar por meio de um
espaco urbano virtual em detrimento do espaco urbano fisico’.

No cerne desse contexto, trato a “fuga” da referida corretora
financeira para o interior como um estudo de caso que amplia
o repertério de problemidticas e indagacoes quanto ao futuro
das metrépoles. Com essa justificativa, o objetivo é elaborar um

' A qualificacdo entre o que é funcdo “essencial” e “ndo essencial” merece maior
atencdo tedrica e embasamento critico. No entanto, considero aqui trabalhadores
“nao essenciais” aqueles que, durante a pandemia, puderam e/ou tiveram a oportuni-
dade de mudar a sua forma de trabalhar principalmente ao adotar o trabalho remoto
como opc¢ao. Ainda no contexto da pandemia, trabalhadores “essenciais” foram, via
de regra, grupos ocupacionais como os operdrios da construcao civil, trabalhadoras
domésticas, operdrios da industria, trabalhadores dos transportes, profissionais de
seguranca publica e Forcas Armadas, dentre outros que, potencialmente, também
podem vir a corresponder a estratos mais vulneraveis do ponto de vista das condicoes
de protecao social, de jornada de trabalho e de remunerac¢iao (RIBEIRO, 2020).
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ensaio teérico sobre um possivel cendrio de inversao do processo
de urbanizacio campo-cidade para um processo regressista de
cidade-campo.

Este artigo optou por nao identificar em seu texto a empresa
em si (a qual serd chamada a partir daqui de empresa Y), mas
utilizar as informacoes disseminadas publicamente sobre o
projeto de transferéncia da sede para a elaboracdo de uma
reflexdo critica sobre:

- os desafios e diretrizes atuais em conter os impactos da
urbanizacao acelerada do ultimo século;

- os caminhos para a promocdao de uma urbanizacao
sustentavel, equitativa e inteligente (considerando
as tecnologias da informacao e comunica¢ao como
modeladoras da urbanizacio atualmente [MOROZOV;
BRIA, 2020]).

O capitulo esta dividido em mais quatro partes, além
desta Introducao e das Consideracoes Finais. A primeira
apresenta os pressupostos tedricos que embasam a reflexao
proposta - isto é, explica e caracteriza o modo pelo qual o
tema ¢ compreendido dentro do campo dos estudos urbanos
e regionais. A segunda parte descreve o estudo de caso em si,
destacando os principais aspectos do complexo de escritérios
da empresa Y e do local onde pretende se instalar (o Municipio
de Sao Roque, em Sdo Paulo). A terceira parte discute a
relacdo contraditéria entre a localizacao do empreendimento,
os principios de sustentabilidade e alguns fatores locacionais
amplamente procurados por empresas que buscam encontrar
capital humano. A quarta parte reflete uma hipdtese sobre a
emergéncia de o empreendimento ser parte de um projeto
maior de construcao “do zero” de uma smart city.

2. Pressupostos tedricos

As metropoles contemporaneas sio produto (em continua
transformacao) de um processo de urbanizacdo acelerada no
dltimo século. Com base em Ribeiro (2015) e Brenner (2018), a
urbanizacao acelerada se explica pela intensa migracao campo-
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cidade, pressionando as cidades a acomodarem um excedente
populacional e uma ampliacio de infraestruturas. No sentido
politico, fluxos informacionais e financeiros também caracterizam
a aceleracao da wurbanizacao. A partir disso, estrutura-se
uma hierarquia e competicdo interurbana entre cidades por
capital humano e também por um vasto exército industrial de
reserva capazes de produzir riquezas e concentrar poder sob o
empobrecimento social, econémico e ambiental de outros espacos.

Uma das matérias-primas que ajudou a tornar essa
urbanizacao acelerada foi o consumo desequilibrado de
recursos € espacos naturais nao renovaveis. Desde a Revolucao
Industrial, o uso desmedido desses recursos financiou a industria
automobilistica e o capital imobilidrio via espraiamento urbano,
para citar apenas dois grandes setores favorecidos.

Como impacto, a polui¢dao atmosférica, hidrica, térmica, entre
outros problemas ambientais, sociais € econdmicos ameagam a
saude publica e a vida na metrépole e no planeta para as proximas
geracoes (CHOMSKY; POLLIN, 2020). Ndo a toa que a poluicao
do ar foi responsavel por 15% das mortes de Covid-19 em 2020 em
todo o mundo (MEIN; MAESANO; RICE, 2021) - considerando
a sinergia de agravamento das condi¢oes cardiorrespiratorias
causado pelo ar contaminado pelo coronavirus e por gases
poluentes locais, como o material particulado e o monoéxido
de carbono, que escapam principalmente de motores a diesel
(CARVALHO, 2011).

O processo de implosdo/explosdo explicado por Henri
Lefebvre também ¢é metdfora ilustrativa para compreender
como a urbanizac¢io acelerada organizou a estrutura das nossas
metrépoles: com aglomeragdo nas areas centrais (implosao)
e ocupacao de dreas distantes das centralidades principais
(explosdao). Como resultado disso, assistiu-se a um crescimento
urbano variegado e desigual (BRENNER, 2018). Nesse sentido,
a auséncia ou a precariedade de transporte e infraestrutura,
habitacdo e dificuldade de acesso a oportunidades de trabalho
distinguem as boas e mds localizacbes (VILLACA, 1998),
definindo como a hierarquia social (influenciada sobremaneira
pelas configuracoes do mundo do trabalho) se retraduz no
espaco urbano fisico a partir de uma légica de mercado.
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Para mitigar e tentar solucionar a heranca nociva dessa
urbanizacdo acelerada, acordos climaticos firmados entre paises
tétm orientado e exigido dos governos modos de conciliar
crescimento econOmico com conservacdo ambiental. Em
nivel municipal, a Nova Agenda Urbana da Organiza¢ao das
Nagoes Unidas (ONU), aprovada em 2016, oferece diretrizes
a planejadores e gestores para um desenvolvimento urbano
sustentavel e eficiente e com justica social, prevendo a priorizacao
do bem-estar de minorias sociais em politicas publicas.

Em didlogo com essa Agenda Urbana, na dltima década
ganhou destaque a abordagem de planejamento conhecida
por desenvolvimento urbano orientado ao transporte (DOT,
traduzido originalmente da sigla em inglés TOD, transit-oriented
development). Trata-se de uma estratégia de planejamento que
visa a eficiéncia no uso e ocupacao do espago urbano a partir do
sistema de transporte como instrumento modelador de acesso
a cidade, especificamente o transporte publico de média e alta
capacidade? (SALAT; OLIVIER, 2017; ITDP BRASIL, 2018).

Com a infraestrutura de transporte ja existente e planejando
aquela necessaria para ampliar a equidade desde que vidvel de
implementar, o DOT busca garantir que:

a) as pessoas tenham acesso a cidade (em suas mais variadas
oportunidades) a partir da proximidade residencial a uma
estacao de metro, trem ou Bus Rapid Transit (BRT);

b) os efeitos da segregacao na cidade sejam mitigados a partir
de politicas publicas de uso misto do solo, incentivando
que empregos, moradias, servicos e amenidades sejam
alocados no entorno das estagoes de transporte publico;

c)ruas sejam redesenhadas para favorecer a seguranca
e encorajar deslocamentos por bicicletas e a pé em vez
de viagens feitas por veiculos individuais motorizados,
especialmente os poluentes.

De Copenhague a Cingapura, o DOT tem apoiado algumas
cidades amitigar seus problemas de habitacao e acesso aempregos,

? Sao corredores cuja infraestrutura garante o transporte de grande quantidade
de passageiros de forma agil em dreas urbanas a partir da prioridade de passagem
nas vias (ITDP BRASIL, 2019).
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principalmente com medidas de integracdo fisica e tarifaria entre
os modos de transporte. No entanto, uma das limita¢ées do DOT
¢ que dificilmente suas diretrizes sao aplicdveis uniformemente
em toda uma cidade ou rede de transporte, segundo explicam
Salat e Olivier (2017) - autores de um relatério publicado pelo
Banco Mundial sobre o assunto.

Além disso, devem ser consideradas as particularidades,
escalas e contextos socioeconoémicos locais, principalmente na
realidade metropolitana brasileira. A despeito dos desafios de se
implementar uma estrutura urbana policéntrica (VILLACA, 1998)
e, também, dos problemas crénicos de qualidade e abrangéncia do
transporte publico no pais (VASCONCELLOS, 2000), a estratégia
de DOT oferece diretrizes consensuadas internacionalmente e
apoiadas pelo Ministério do Desenvolvimento Regional (2021).

Sao, portanto, recomendagoes que, junto a aprimoramentos
e inovacoes, sobretudo, nas tecnologias de comunicagao e
informacdo, apoiam a transformacdo das cidades em espacos
mais sustentdveis e inteligentes.

Segundo Mendes (2020b), o conceito de cidade inteligente
(ou de smart city) foi inicialmente concebido por grandes empresas
do ramo da tecnologia como uma maneira de “vender” solucoes
tecnologicas as prefeituras para mitigar os complexos problemas
herdados pela urbanizacao acelerada. Por meio da incorporagao
de sensores interconectados, dispositivos responsivos e
roteadores desenvolvidos por essas big techs em projetos publicos,
seria possivel tornar as cidades mais limpas, seguras e funcionais

(MOROZOV; BRIA, 2020):

O smart (de ‘smart cities’) se refere a qualquer utilizagao
avancada de tecnologia nas cidades com o objetivo de
otimizar o uso de recursos, produzir novos recursos,
modificar o comportamento dos usudrios ou promover
outros tipos de ganho em termos de flexibilidade, segurancga
e sustentabilidade (idem, p. 7).

No pensamento critico presente no campo dos estudos
urbanos e regionais, a abordagem de smart cities é alvo de
inimeras controvérsias (MENDES, 2020a). Em primeiro lugar,
a economia politica por trds da venda e uso dessas solucoes
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tecnoldgicas é explicada por Morozov e Bria (2020, p. 7) como
“parte de uma agenda neoliberal, que ampara esse movimento e
da estratégia de descentralizacao da governanca nas cidades, que
depende dessa crescente privatizacao de servicos publicos e de
novas camadas de intermediacao intensivas em dados”.

A titularidade de posse dos dados produzidos por esses
dispositivos, cuja vigilancia intensiva é responsavel por criar
grandes e sofisticados sistemas de big data sobre a vida urbana,
aprofunda a controvérsia sobre o conceito. Em outras palavras,
a granularidade dos dados produzidos (isto é, o nivel de
detalhamento sobre a cidade e as pessoas inseridas nela), em
sua maioria confidenciais, é hoje um dos grandes ativos para
dominacao politica em diferentes escalas espaciais e nichos de
mercado.

De solugoes pontuais (como bueiros e lixeiras inteligentes),
passando pelo uso de aplicativos de smartphone (como os de
transporte privado urbano ou delivery de comida), a construcao
de cidades neoliberais “do zero” - como Songdo (Coreia do Sul),
Masdar (Emirados Arabes Unidos) e PlanIT Valley (Portugal)
-, o debate nos estudos urbanos e regionais sobre smart cities
tem sido promover uma governanca democrdtica baseada em
solucoes tecnolégicas que prevejam solucdes para os problemas
urbanos, mas também que assegurem o “direito a cidade digital”
(MOROZOV; BRIA, 2020).

3. A caracterizacao do complexo de escritérios no
“interior”

Inspirado no Vale do Silicio estadunidense, o complexo de
escritorios da corretora financeira Y serd erguido na cidade de
Sao Roque, a 60 quiléometros da capital paulista. As obras tém
conclusao prevista para 2022 e ocorrem sobre um terreno de
705 mil metros quadrados. A drea é cercada por uma quantidade
significativa de remanescentes da Mata Atlantica, integrando o
perimetro da Reserva da Biosfera do Cinturao Verde. O perimetro
foi instituido em 1994 pela Organizacao das Nacoes Unidas
para Educacdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO) como patriménio
natural da humanidade (SAO ROQUIE, s.d.).
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Apesar de as noticias consultadas associarem a iniciativa
da empresa Y como um escape para o “campo” ou “interior”, o
Municipio de Sao Roque nao é necessariamente um espaco que
se possa chamar de rural, como a semiotica daquelas palavras
pode vir a sugerir. Segundo dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) - baseados no Censo de 2010 -,
cerca de 59% da populagao de Sao Roque é urbana e vive dentro
da sede municipal (isto é, do perimetro urbanizado da cidade),
31% corresponde a uma populacdo urbana que mora fora da
sede e 10% pode ser considerada populagao rural.

Além disso, Sao Roque tem status de estancia turistica no Estado
de Sao Paulo, em que a prestacao de servigos responde por 41,59%
dos vinculos empregaticios, seguida da industria (28,96%), comércio
(22,77%) e agropecuaria(4,69%) (ROSA, 2011). Logo, trata-se de uma
regiao urbana inserida em um circuito econémico urbano associado
fortemente a populacao visitante das regides metropolitanas de Sao
Paulo e Sorocaba. Nesse sentido, sua particularidade estd em ser
uma regiao urbana, mas sem possuir uma paisagem correspondente
e tampouco estar inserida nas metrépoles em si.

Essa parece ser a vantagem competitiva locacional de Sao
Roque para a empresa Y, a medida que a paisagem bucdlica e
a proximidade relativa com a capital (duas horas de distancia,
aproximadamente) impulsionam o desenvolvimento imobilidrio
de um suburbio elitizado (aos moldes estadunidenses).

Informacoes publicadas pela revista on-line NeoFeed (2021a)
alegam que a corretora financeira Y pagou R$ 98,6 milhoes pelo
terreno. Previamente, essa porcao de terra era propriedade de
uma outra empresa brasileira (Z), que atua nos setores de shopping
centers, incorporacao imobilidria, hotelaria e gastronomia
(BRAZIL JOURNAL, 2020).

Segundo o repérter do Brazil Journal (2020), o ambiente
foi planejado para ser um local integrado com a natureza e
autossustentdvel. E, além disso, promete ser o ponto de encontro
dos funciondrios para atividades de integra¢ao, treinamentos e
visitas de clientes em condicoes diferenciadas.

Nessa mesma matéria, é apresentado o video promocional®
do empreendimento, com duracao de aproximadamente um

* Disponivel em: https://youtu.be/o_BF7xIB4FA. Acesso em: 28 abr. 2022.
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minuto. Ele apresenta uma simulacao digital de como seria
o espaco ap6s concluido: um complexo de escritérios com
feicoes futuristas e arquitetura ecoeficiente. A fotografia
¢ cinematografica, retratando goticulas de chuva que
enturvam a visualizacdo mais ampla e microscépica de uma
paisagem aérea. A medida que as nuvens se dissipam e que
a chuva para de cair, observa-se o terreno com a possivel
nova sede da gigante do setor financeiro ja quase construida
(Figura 1).

Figura 1 - O panorama do complexo de escritorios
no interior de Sao Paulo.

Fonte: Frames de video promocional publicado no YouTube. Disponivel em: https://
www.youtube.com/watch?v=oiBF7xIB4FA.

A vastidao de arvores que rodeia o espaco também o isola
de qualquer contato com os miasmas da metrépole contaminada
pela Covid-19. Do ponto de vista estético, a narrativa visual
alude ao arcadismo como fonte de criatividade, embelezamento
e distanciamento social como forma e regra de se viver aquele
espaco (HARVEY, 1992).

As goticulas regam e semeiam um campo fértil e verdejante,
de onde surge a legenda: “Em meio a natureza, surge um novo
jeito de trabalhar e vocé vai viver isso com a gente”. Em seguida,
dramatizado com efeito sonoro instrumental, o efeito zoom-in (que
aproxima abruptamente a imagem de longe para perto) modifica a
perspectiva de voo de pdssaro, agora, para a escala humana. Assim,
passeia-se pelo campus de escritorios permeavelmente, dando-se a
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possibilidade de examinar, por dentro e por fora, a exuberancia de
instalacoes horizontais e minimalistas. Mas ainda sem humanos.

4. Fugere urbem e a smart city no horizonte

Originalmente empregado pelo escritor latino Hordcio, o
termo fugere urbem (fugir da cidade, em latim) foi adotado como
lema pela literatura drcade para simbolizar o poeta que se desloca
da vida cadética e corrida da cidade para a tranquila, bucélica
zona rural. O video promocional nao mostra de onde a empresa
estd vindo, mas para onde ela vai: o aprazivel e virgem suburbio.

No entanto, a migracao campo-cidade (ou a suburbanizacao,
aos moldes do Hemisfério Norte no século 20) é uma
contratendéncia as estratégias de DOT para um desenvolvimento
urbano sustentdvel. Por conseguinte, o novo complexo de
escritérios € um projeto antissustentdvel e antiecologico, na
perspectiva tedrica aqui abordada. Afinal, a premissa é que
planejadores garantam instrumentos efetivos para conter o
espraiamento urbano, nao mais incentivando-o ou permitindo-o.
Haja vista a presenca de um cinturao verde protegido pela
UNESCO nos arredores do local de investimento, as razoes para
conter o avan¢o também justificam-se por si so.

Além disso, importante ressaltar que a defesa a densidade
e a mistura social previstas no DOT sao l6cus da formacao de
capital humano e fonte de prosperidade, segundo defendem
Richard Florida (2011) e Edward Glaeser (2011). Portanto, sdo
aspectos socioespaciais que a regido de interesse nao possui e
que, em decorréncia disso, deveriam ser fatores de repulsao para
as empresas.

Ambos os autores explicam, de modo otimista e no
contexto urbano dos Estados Unidos, que corporagoes e
cidades triunfadoras se alimentam da concentracao de pessoas
na metrépole. Consequentemente, consideram a pressdao
demografica decorrente da wurbanizacio acelerada uma
oportunidade para o crescimento econémico, o bem-estar urbano
e a eficiéncia ambiental.

Para Glaeser (2011), as metrépoles sao “grandes invencoes”
da humanidade e, desse modo, um ativo a ndo se desprezar:
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quanto mais pessoas, maior a concentracao de talentos e maior
a possibilidade de viabilizar futuros “verdes” e sustentdveis na
medida em que mais pessoas compartilham os mesmos espacos e
aprendem a se tolerar durante uma socializacao de proximidade
fisica.

Seria por meio da profusao caoética do ir-e-vir, dos encontros
inesperados, da mistura e dos atritos étnicos, raciais e de renda
através dos quais nasceriam experiéncias que enriqueceriam tanto
a sociabilidade e a tolerancia social, mas também a formacio e a
disponibilidade de capital humano para alimentar a criatividade
e a competitividade. E, a vista disso, a oportunidade de fortuna a
pequenos e grandes negdcios.

Interessante lembrar que o sociélogo Richard Sennett
(2018), em seu livro Construir e habitar: ética para uma cidade
aberta, também vai por esse caminho, o mesmo que Jane Jacobs
(2011) percorreu nos anos 1950 ao defender densidade para a
promocao de ruas mais seguras, vibrantes e prosperas.

Além disso, os densos, conectados, misturados e compactos
centros urbanos recomendados pelo DOT e por Sennett (2018)
também seriam indispensdveis para a formacao de smart people
(pessoas inteligentes, cujo comportamento ¢ modulado pelas
smart cities) como via para o fortalecimento de ambientes
acessiveis e inclusivos para a prosperidade e inova¢ao dentro de
uma cidade ou comunidade.

Monzon (2015 apud MENDES, 2020b) associa smart people ao
campo semantico da educacao digital, criatividade, profissionais
de tecnologias da informacao e comunicacao e liderancas
comunitdrias e inclusivas. Considerando separadamente as
abordagens ideolégicas de cada autor, a definicao de smart people
converge com o que Florida (2011) e Glaeser (2011) pensam e
defendem sobre a cidade do futuro.

Nesse entendimento, a producao de mais-valias viria a
reboque da concentracdo espacial de talentos, tolerancia e
avancos tecnoldgicos (FLORIDA, 2011). Sao fatores que um
complexo empresarial isolado como a empresa Y nao s6 dispensa,
mas também dissolve ao sair da metrépole rumo ao interior. Se
a metrépole possui vantagens locacionais valiosas, por que uma
empresa abriria mao delas?
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Uma hipétese a se pensar é que, apesar da localizacdo
do novo complexo de escritérios da empresa Y sugerir um
isolamento e distanciamento da urbe, na realidade o panorama
¢ outro. Desde 2014, por exemplo, existe nos arredores da
Rodovia Presidente Castelo Branco (que atravessa a parte norte
de Sao Roque) um shopping outlet. Poucos anos depois, chegou a
regidao um aeroporto executivo. No mesmo periodo foi lancado
um empreendimento de apartamentos cujo publico-alvo sdo
compradores jovens em nivel “janior”. Até julho de 2020, um
grande resort residencial para o mesmo publico-alvo prometia
ser lancado nas adjacéncias (NEOFEED, 2021).

Nesse sentido, a fuga da empresa Y para Sao Roque nao
parece ser um investimento de alto risco. Tampouco faz dela uma
empresa forasteira: hd uma nova cidade em formacao, ja com
adeptos e consorcios estabelecidos.

Em médio prazo, a tendéncia é que essa porcao de Sao
Roque cravejada no cinturdo verde seja desmembrada do
municipio para se tornar um polo de tecnologias e financas semi-
independente. “Vamos criar uma Palo Alto do interior de Sao
Paulo”, disse o CEO da empresa Y a revista NeoFeed (2021b), em
alusao a famosa cidade da Califérnia, nos Estados Unidos, onde
pousam empresas como HP, Tesla, entre outras.

A futura cidade, com ares de smart city, seria intitulada de
“Catarina Town”.

5. O “novo normal” como vantagem competitiva?

Ao contrario dos pequenos negocios que depararam com
diversos desafios para sobreviver a pandemia, muitas grandes
companhias sairam fortalecidas. Segundo dados divulgados pela
revista Epoca (2022), o ganho médio de um conjunto de 291
companhias abertas saltou de R$ 68 bilhoes, em 2020, para R$
228 bilhoes em 2021 - com alta de 235%.

Nesse sentido, a despeito de um profundo infortinio social,
o periodo conhecido por “novo normal” foi potencialmente uma
oportunidade de crescimento em multiplas ordens de grandeza
e escalas territoriais. Outra hipétese aqui levantada é de que
esse periodo estd sendo decisivo para a acumulacao de grandes
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players mediante a intensificacao de processos de reestruturagoes
territoriais ainda pouco inteligiveis para os estudos urbanos e
regionais.

Embora ainda ndao seja conhecido o modo como vai
funcionar o complexo de escritérios da empresa Y (tampouco se
sabe se Catarina Town se efetivara como uma poderosa Palo Alto
caipira), ha impactos detectaveis no horizonte.

E crucial refletir, por exemplo, os impactos na mobilidade
urbana. Presume-se que a vasta maioria da forca de trabalho
da empresa Y seja residente na Regiao Metropolitana de Sao
Paulo. Considerando a légica de que um complexo desse porte
estd sendo feito para as pessoas trabalharem nele, o trabalho
presencial vai exigir que essas mesmas pessoas consigam
chegar até ele (e sair dele). Estamos falando, portanto, da
adicao de fluxos pendulares (provavelmente motorizados
e poluentes) entre regidoes cuja demanda de transporte nao
justifica, hoje, investir em uma rede de transporte de média e
alta capacidade.

Serdo mais dramadticos ainda, sendao surpreendentes, se tais
fluxos forem realizados em transporte individual motorizado
- 0 que para dirigentes, supervisores, empregadores e alguns
segmentos de profissionais do nivel superior certamente nao
seria um bem de dificil acesso. Ou, mesmo, se o fretamento
de jatos executivos tornar-se alternativa comum e facil para as
locomogdes entre capital e interior. E o que mostra o trecho da
seguinte reportagem:

[...] ‘ndo ¢ um novo escritério; ¢ uma op¢ao a mais. Quem
quiser passar o dia 14, ter um espaco de convivéncia, fazer
uma reunido da equipe... é pra isso que vai servir’. A ideia é
que o grosso dos coletes azuis trabalhe mesmo de casa ou da
sede da empresa na regido da Faria Lima, onde a [...] deve
manter alguns andares (BRAZIL JOURNAL, 3 jul. 2020).

‘O pessoal da [...] vai marcar almoc¢o no Catarina [outlet], vai
ganhar a drea verde do entorno e acesso facil ao aeroporto
- ¢ ainda tem o beneficio fiscal de Sao Roque: a empresa
vai pagar bem menos ISS do que os 5% que paga em Sao
Paulo’, diz um executivo do mercado imobiliario (BRAZIL
JOURNAL, 3 jul. 2020).

398



Covid-19 e o futuro da metrépole: o que significa a fuga de uma empresa gigante...

Além dos impactos ambientais preocupantes, é pertinente
refletir também sobre o impacto econémico para a metrépole
de Sao Paulo. Principalmente as ameacas para a populacao
de mais baixa renda residentes ai diretamente empregada ou
terceirizada, como os trabalhadores do apoio administrativo e os
profissionais de nivel médio, por exemplo. Onibus fretados serdao
oferecidos a forca de trabalho entre Sio Paulo e Catarina Town?
Voucher para hotel serd viavel? A futura Catarina Town oferecerd
facilidades de acesso a moradia bem localizada para esse perfil
de trabalhadores? Ou, mais dramaticamente, em que medida a
transferéncia parcial das atividades para o interior vai implicar
em demissoes na metropole?

Nesse sentido, vé-se a consolidacao de um novo territério a
ser celebrado e modulado por gigantes empresariais da tecnologia
e do mercado financeiro. Portanto, arranjos de governanca ainda
pouco explorados no Brasil, mas promissores, estio no radar
do planejamento urbano e regional: o de se estar construindo,
discretamente, umasmart city “do zero”, essencialmente neoliberal
(MENDES, 2020a; 2020b).

Embora o discurso oficial do projeto nao se outorgue o
titulo de smart city, o complexo de escritérios da empresa Y e o
cendrio urbano que o sustentam sao sinénimos de uma, conforme
aponta a literatura (MENDES, 2021). A contradicio é que,
mesmo apos realizado, é provavel que o projeto se limite apenas
as paisagens de uma smart city. Isso porque o descompromisso
com a sustentabilidade e o uso eficiente de recursos através do
espraiamento urbano vai de encontro a concepcao de uma smart
city, mesmo em suas abordagens mais neoliberais (MOROZOV;
BRIA, 2020).

O que mobiliza, entdao, uma smart city “caipira”?

“Se pensarmos nos espacos urbanos como geradores de
uma gama diversificada e massiva de dados e informacoes, entao
o conceito de smart cily torna-se cendrio desta disputa”, afirma
a pesquisadora Teresa Mendes, em artigo de capa publicado
pela E-metropolis em junho de 2021. Com base nessa citacao, o
carater de isolamento do escritdrio seria uma oportunidade para
a empresa Y gerir a extracao e a manipula¢ao de dados valiosos
para prosperar, inovar € manter sua competitividade?
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Essa estratégia ¢ semelhante aquela adotada pelo
Googleplex, complexo de edificios corporativos que formam
a sede da empresa em Nova lorque. Ha diferencas locacionais
entre os dois casos aqui abordados, porém ambos se assemelham
quanto a esséncia de isolamento e quanto ao perfil dos segmentos
ocupacionais predominantes na forca de trabalho. Enquanto o
complexo de escritérios da empresa Y e sua futura Catarina Town
estao no interior, o Googleplex fixou-se no ponto nevrélgico de
Manhattan, o Greenwich Village. O mesmo Village de Jane Jacobs
que, nos anos 1960, pleiteava por uma cidade mais conectada,
adensada, misturada e caminhavel.

Sennett (2018) faz criticas contundentes ao Googleplex por
sua participacdo no empobrecimento da experiéncia urbana
nova-iorquina. Define o Googleplex como um tipo de gueto sem
vinculo com a cidade, cujos trabalhadores dispoem de qualquer
coisa que possam desejar sem que precisem sair dali. Nao obstante
a impactante estrutura projetada pelos badalados arquitetos
dinamarqués Bjarke Ingels e britanico Thomas Heatherwick,
e que ¢é bastante caracteristica do imagindrio propagado
pelas industrias criativas e futuristas nas quais o complexo de
escritérios da empresa Y se inspira, Sennett (2018) questiona até
que ponto esses ambientes voltados a si mesmos, que “confinam”
pessoas mais ou menos iguais umas as outras, estimulariam a
propria criatividade da qual a empresa se vale para impulsionar
seu negocio.

Se nao estimulam a criatividade organica da sua forca de
trabalho, por outro lado, o “isolamento” pode funcionar como
um ambiente favoravel a coleta de dados mais granulares sobre
padroes de comportamento da for¢a de trabalho pouco detectaveis
em ambientes cadticos — isto €, o caos como uma virtude das
cidades, para Sennett (2018). Dados, portanto, que enriquecem
a tomada de decisao para a garantia da competitividade e
lideranca de mercado. E que também correspondem ao cerne
da disputa pela extracao ilegal de dados no debate sobre as smart
cities (MENDES, 2021).

“Isolar”, assim, pode equivaler ao jargao “fazer o ativo suar
mais eficientemente” usado por Morozov e Bria (2020) para
explicar a economia politica por tras das smart cities. Inicialmente,
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significa “fazer o ativo suar” numa escala pequena, permitindo
um maior controle estratégico da forca produtiva daquela
organizacao. Posteriormente, “fazer o ativo suar” numa escala
maior, permitindo controlar uma cidade inteira soberanamente.

6. Consideracoes finais

A partir de uma intersecao entre planejamento urbano e
reestruturagao produtiva, este artigo apresentou uma reflexao
que buscou identificar hipéteses sobre as contradicoes e
contratendéncias envolvidas no cerne do estudo de caso.

De acordo com o que foi mostrado, o complexo de escritérios
parece fazer parte de um projeto maior de urbaniza¢ao, nomeado
de Catarina Town. Muito além de um toponimo (isto ¢, nome
préprio de lugares) a se firmar no tempo e no espac¢o, Catarina
Town expressa também uma relacao a se consolidar entre
supermarcas € novos processos de territorializacao urbana.

Segundo a jornalista Noemi Klein (autora de Sem logo
- A tirania das marcas em um planeta vendido), supermarcas
definem empresas cuja estratégia de competitividade tem sido
priorizar investimentos em iniciativas que as ajudem a construir
simbolicamente suas marcas. Mesmo que, para isso, deixem
de investir em seu core business - como € o caso da empresa Y.
Isso acontece por meio de patrocinios, embalagens, expansao,
publicidade, canais de distribui¢ao e varejo, nomes de logradouros
e de estacoes de transporte publico (os chamados naming rights).

Enquanto nomes de cidades (ainda) ndao sao vendidos,
Catarina Town é exemplo de que empresas estao na iminéncia de
construir sua propria polis, nomeda-la e governd-la como desejarem.
Contudo, ainda ¢ desafiador imaginar quais (boas) oportunidades
uma reestruturac¢ado como essa poderia proporcionar ao direito a
cidade, caso vire tendéncia.

Em janeiro de 2022, o Brasil registrou 78,8% da populacao
adulta vacinada com a primeira dose e 68% totalmente imunizada
(com duas doses ou dose tnica). Embora ainda ndo seja a cobertura
suficiente em termos de saide publica para um cendrio de total
seguranca para uma reaproximacao social em escala, a campanha
pode ser considerada um sucesso, segundo avaliacao da Fundacao

401



Pedro Paulo Machado Bastos

Oswaldo Cruz (2022). O éxito comprova que as metrépoles
continuarao sendo os locais mais adequados, seguros, democraticos
e livres para se viver. A metréopole inteligente e sustentavel é a
metrépole que se reinventa, que nao se divorcia de si prépria.
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