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Modos de Regulagio da Cidade:
A Mao Visivel na Expansao Urbana

Alvaro Ferreira da Silva
Fac. de Economia da UNL

A especificidade da interveng@o dos poderes piiblicos na cidade oitocentista tem
sido realgada por diferentes autores. Foi porventura Josef Konvitz quem de forma
mais peremptdria realgou a crescente subordinagfio da expansdo e transformagio das
cidades a intervengdes institucionais. Em The Urban Millenium assinala o nascimento
dum novo estilo de desenvolvimento urbano, que apelida regulatory mode, situando-o
cronologicamente no inicio do dltimo quartel do século XIX. Este novo marco seria
caracterizado por uma cada vez maior importincia das institui¢des politicas e admi-
nistrativas nos processos de construgio da cidade. Sucederia a um perfodo em que
a énfase tinha sido posta no investidor e na livre acgfio das forgas de mercado, € que
Konvitz associa ao século XVIII e a grande parte do século XIX. Neste sentido, o
iltimo quartel do século XIX teria inaugurado um periodo em que a disciplina do
urbanismo definiria a expansio das cidades.

Esta visdo do desenvolvimento urbano é manifestamente simplificadora, como
poderd ser reconhecido por qualquer observador dos vestigios da expansio das
cidades apds as iltimas décadas do século passado. Porém, embora enfermando dos
defeitos redutores de qualquer taxonomia, destaca um aspecto que surge como uma
flagrante novidade no século XIX: o cada vez maior envolvimento do Estado, a nivel
local ou central, na organizagdo da cidade. Elevando-o ou ndo a marco de perio-
dizagdo dos modos de desenvolvimento urbano, vérios outros autores destacam as
novidades operadas a partir da segunda metade do século XIX nas formas assumidas
pela intervengdo piblica’. Ora, como assinala um dos mais destacados historiadores
do urbanismo, ao rever a evolugio da intervengio piblica nas cidades britinicas ao
longo do século XIX, as limitagGes administrativas da liberdade individual em meio
urbano eram tanto mais extraordindrias quanto ocorriam numa época fortemente
valorativa da inexisténcia de peias administrativas a estorvar a livre iniciativa € em
que a sua expressdo no direito de propriedade s6 em casos absolutamente excepcio-
nais podia ser restringida [Sutcliffe, 1982].

Torna-se, pois, importante, conhecer as razdes que motivaram este maior prota-
gonismo do Estado na vida urbana, bem como os seus reflexos para os agentes eco-
némicos e sociais que faziam da cidade o seu contexto de acgao. E certo que dife-
rengas nacionais e regionais na afirmagio desse protagonismo fardo de qualquer
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tentativa de sintese uma imagem demasiado precéria. As condigdes em que se pro-
cessava o crescimento urbano (por exemplo, diferentes niveis de pressio demogra-
fica ou distintas bases econémicas das cidades, condicionando as caracteristicas do
ambiente citadino), os instrumentos legais que a sociedade tinha 2 sua disposi¢éo
para regular os efeitos desse crescimento ou o ambiente politico e social, do qual em
dltima andlise dependiam as modalidades de intervengdo, exprimem o conteido
fundamental dessas diferengas. Este artigo pretende t40-s6 assinalar os aspectos que
estdo presentes em diversas experiéncias de expansio urbana ao longo do século
XIX, empurrando e condicionando a maior intervengfio piiblica na organizagio da
cidade. Constitui assumidamente uma etapa de construgdo duma gretha de leitura
comparativa para enquadrar as experiéncias de regulagio urbana que podem ser
observadas em Lisboa entre 1850 e 19302

Em primeiro lugar, irei sistematizar os instrumentos de regulago administrativa do
meio urbano que podem ser encontrados ao longo do século XIX, com particular inci-
déncia nos que condicionam a actividade dos agentes econémicos. Em segundo
lugar, delimitam-se as razdes para o surgimento destas formas de intervengio do
Estado num século em que o ambiente intelectual se caracterizava por uma postura
marcadamente liberal nas relag@es entre Estado e economia. No final, procuro langar
algumas questdes sobre as relagdes entre iniciativa privada e poderes piiblicos susci-
tadas por este acréscimo de intervengo do Estado.

1. Instrumentos de Regulacio da Cidade

Em tragos gerais, pode-se afirmar que o periodo que vai desde o inicio do século
XIX até a I Guerra Mundial v€ nascer ¢ desenvolverem-se muitos dos instrumentos
de intervengao piiblica na vida da cidade que ainda hoje existem®. A mdo visivel do
Estado-na economia urbana pode ter vérias manifestagdes, como o lembra aitil taxo-
nomia apresentada por A. G. Checkland [1980, p. 8]: regulamentago da actividade
econdémica, impondo nomeadamente uma participacio das empresas nos custos sociais
que geram; oferta piblica de bens e servigos, em substituigio dos mecanismos de
mercado; planeamento da expansdo e dos diferentes fins sociais do solo urbano; pro-
mogio da economia da cidade.

Por um lado, a extensfo e intensificacfo da intervengfo piiblica tem um pendor
proibitivo, procurando regulamentar um vasto conjunto de actividades que se exercem
no contexto da cidade. Enquadra-se na defini¢fio que os administrativistas atribuem
aos regulamentos policiais, que «tém por objecto o estabelecimento de restrigbes a
liberdade individual, a fim de prevenir (ou evitar) que em consequéncia de conduta
perigosa dos individuos se verifiquem danos sociais»*, Nesta gradual acumulagfio de
instrumentos de controlo sobre a organiza¢iio da cidade encontramos uma vasta
panéplia de regulamentos sobre as regras de construgfo de edificios e a utilizagfio das
vias piiblicas, sobre o exercicio de actividades poluidoras ou a obrigatoriedade de
utilizag@io de equipamentos colectivos. Os regulamentos respeitantes A edificagdo sdo
um exemplo desta nova atitude. Precocemente estabelecidos®, pretendem simulta-
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neamente disciplinar e harmonizar o crescimento urbano. Preocupados com a disci-
plina dos alinhamentos, com a proporgao entre a largura das ruas e altura dos edi-
ficios ou com a espessura das paredes, s6 mais tardiamente vigiam a salubridade e
habitabilidade dos alojamentos. Tém, porém, um mérito assinaldvel para o maior
protagonismo da interveng3o puiblica: reivindicam para o Estado o controlo sobre a
organizagio das vias urbanas e, a0 mesmo tempo, fazem destas nio apenas os canais
de circulagdo mas também o instrumento privilegiado de regularizago da constru-
¢do e da expansdo da cidade®.

Por outro lado, a intervengfo piiblica toma uma feigio positiva, de fomento,
através da oferta piiblica de bens e servigos. A municipalizagfio da gestdo dos trans-
portes urbanos, do fornecimento de 4gua ou de energia representa o trago mais visi-
vel da intervengdo das autoridades piblicas neste dominio e aquele que alcangou
uma dimensdo mais comum a diferentes experiéncias nacionais. No entanto, a pre-
senga empreendedora do municipio podia estender-se a actividades muito variadas:
0s esgotos’, os banhos piblicos, as escolas, os mercados, a habitagfo social, o abate
de animais, os talhos ou as farmécias, ndo esgotando todo o espectro desta actuagio
interventora. Resta acrescentar que esta presenga tanto podia ser assegurada de
forma exclusiva — como no caso da municipalizagdo de servigos — como podia
concorrer com a iniciativa privada, sob o argumento de que a oferta piiblica desses
bens poderia ter um efeito regulador do mercado, nomeadamente para produtos de
consumo de massas, como era o caso da alimentag#o®. ~

O planeamento urbano constitui a expressio mais acabada de controlo adminis-
trativo sobre a organizagfo da cidade. Trata-se de delegar no Estado a gestdo da
expansio urbana, a construgfo das infra-estruturas ¢ a decisfio sobre a localizagfo das
actividades na cidade. Nas condigGes em que se processava a intervengio municipal
neste dominio a partir de meados do século XIX, o crescimento fisico da cidade era
modelado através de duas possibilidades de actuago: a regulago da expansio para
0 hinterland (os piani d’‘ampliamento, na terminologia italiana) ou a reorganizacio
urbanistica de dreas no centro da cidade, afectadas por graves problemas de sobrelo-
tacfo residencial, por prédios degradados, sem condigBes de higiene, € por estrangu-
lamentos na circulaggo (piani regolatoriy®. A legislagdo sobre expropriago, que per-
mitia 3 administragdo tomar posse de terrenos privados para levar a cabo on a reorga-
nizag3o urbanistica ou os planos de expansfo, constituiu um dos aspectos centrais
das reformas tendentes a aumentar o grau de intervengsio piblica no solo urbano®.

Daqui se conclui que estas formas de intervengiio administrativa recobrem
variadas caracteristicas, o que impede que se utilize o termo regulagio numa pers-
pectiva demasiado estreita. Nio abrange, como se viu, apenas as fungdes de «regula-
mento policial» das questdes relacionadas com a seguranga ou a higiene, procurando
minorar os seus efeitos no ambiente urbano. Também no pode ser associado t0-s6
as experiéncias de regulamentagio das actividades de certas empresas que operam
em meio urbano, através de organismos administrativos com poderes para interferir
nas suas decisGes quanto ao prego, extensfio ou qualidade dos servigos que prestam,
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e assim impedir que o interesse piblico seja preterido'’. A expressio «regulagdo da
cidade» tem um sentido mais amplo, indo procurar o seu fundamento analitico a
interpretagdo que € dada ao conceito de regulagdo social por Lange e Regini [1989],
entendido como os diferentes modos como um determinado conjunto de actividades
e/ou relagdes entre actores sociais é coordenado, como s#o atribuidos os recursos e
como s3o estruturados os conflitos. A aplicag¢o que fago do conceito de regulagdo
social ao estudo das actividades econémicas no territ6rio urbano encontra alguma
proximidade com a forma como Aurélio Alaimo define a expressdo organizagdo da
cidade, pretendendo referir-se a «um conjunto de procedimentos e de intervengées,
dirigidos no sentido de dotar um organismo urbano de normas, servigos e infra-estru-
turas que regulem o seu funcionamento de forma eficiente» [Alaimo, 1990].

As novidades oitocentistas de intervengfo piblica seriam, assim, um outro
modo de regulagdo da cidade, caracterizado por um novo equilibrio entre a fortaleza
e o mercado, que simbolizavam os dois p6los de estruturagiio dos aglomerados urba-
nos na acepgdo weberiana. Este recurso a Weber e aos seus dois componentes da
cidade como organizagdo social distinta possibilita colocar as relagdes entre Estado
¢ economia numa perspectiva diferente da sucessfio exclusivista de «modos de
construgdo da cidade» proposta por Konvitz. Relativiza o peso adquirido pelos
mecanismos de regulagio administrativa ao presumir que este tipo de intervengdo
estd omnipresente pela prépria natureza da cidade. O que indubitavelmente se coloca
de forma diferente ap6s o século XIX € a extens?o e intensificacdo do papel das auto-
ridades piblicas, rompendo o anterior equilibrio entre as fungdes minimas do Estado
em meio urbano ¢ a «mio invisivel» da multiplicag@o das iniciativas individuais.

2. Externalidades e Meio Urbano

A metéfora da «m3o invisfvel» em Adam Smith constitui uma referéncia sem-
pre evocada para a exaltagéo dos beneficios do mercado como meio mais eficiente
de afectagdio de recursos para o fornecimento de bens e servigos. Para o autor de
A Riqueza das Nagdes, o interesse individual constitui a principal mola propulsora
das ac¢des humanas. O que impede o interesse privado de se transformar numa
actividade anti-social € a concorréncia instituida pelo mercado. A imagem da mio
invisivel foi concebida para mostrar que o individuo, na prossecugfio dos seus préprios
objectivos, contribuia para o beneficio piblico, mesmo sendo guiado pela expectativa
do lucro individual.

E compreensivel que do ponto de vista de Adam Smith as fungSes econ6micas
de qualquer governo devessem ser muito reduzidas'?. Se a m3o invisivel da concor-
réncia transformava o interesse privado no interesse social, entdo a politica mais
eficiente seria aquela que menos interferisse na definigfo, expressfo e prossecucio
dos interesses individuais. Apenas deveriam ser atributo do Estado actividades como
a defesa, a justica ou aqueles servigos piblicos em que nfio existia qualquer incentivo
para a iniciativa privada, pois «o0 lucro nunca poderia pagar as despesas a qualquer
individuo ou pequeno nimero de individuos»'*. Mesmo a interveng3o indirecta do
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Estado na regulamentagfio das actividades privadas deveria ser inexistente ou situar-se
a um nivel minimo, pois tal iria influenciar o livre jogo das for¢as de mercado.

Porém, a prépria argumentagio de Adam Smith deixa a porta aberta para uma
extensdo da intervengiio do Estado. Repare-se na forma como aborda o problema da
educacfo!. Este é um sector que poderia ser deixado a cargo da iniciativa privada.
No entanto, Adam Smith nfio cré que se possa ficar apenas pela oferta privada de
educagfo, pois o seu prego seria mais elevado do que aquele que poderia ser supor-
tado pelas camadas mais pobres da populag#o. A oferta puiblica de educacio deveria
ser um meio de todos os individuos poderem ter acesso a uma instrugfio elementar.
O bem piiblico assim o exigia: uma melhor educagfo contribuiria para um acréscimo
da produtividade e, simultanecamente, teria um efeito preventivo face a rebelidio
contra a autoridade.

Esta argumentagio de Adam Smith podia ser aplicada a outros sectores em que
o-interesse piblico estivesse em causa, mesmo no interior dum ambiente intelectual
defensor do liberalismo econémico e que considerava a propriedade privada como
um elemento essencial na organizagfo politica e social. Décadas mais tarde, as pres-
sGes decorrentes da expansio urbana e do rapido desenvolvimento de novas activi-
dades econémicas que exploravam o fornecimento de bens e servigos & crescente
populag#io das cidades vio suscitar areflexao de John Stuart Mill. O autor cujos Prin-
ciples foram considerados a biblia dos economistas até 2 iltima década do século
XIX [Blaug, 1989, p. 245] era favoravel 2 intervencgdo piblica do Estado na regula-
mentagio ou mesmo na provisdo de dgua ou de um sistema de esgotos®.

Na segunda metade do século XIX assiste-se ao desenvolvimento de um con-
junto de intervengdes piiblicas sobre a organizacdo da cidade numa escala sem para-
lelo no passado recente e noutros sectores da economia oitocentista. Para Anthony
Sutcliffe existe algo de especifico no meio urbano explicando uma regulagio piblica
acrescida. Qual a razio para que muitos dos transportes urbanos fossem propriedade
piiblica em 1914, enquanto os canais ¢ as redes de caminho-de-ferro eram privados?
Ou porque seria que o uso do solo urbano, quando comparado com a propriedade
fundidria em meio rural, estava fortemente condicionado por restrigdes administra-
tivas que lhe diminufam o rendimento potencial?'® Antes de procurar aprofundar o
que Sutcliffe define como a especificidade do meio urbano, creio que se torna neces-
sério saber as razdes que explicaram o acréscimo da intervengfo piiblica sobre a
organizagiio da cidade.

A bibliografia sobre as relagdes entre poderes piiblicos € economia urbana ao
longo do século XIX permite destacar cinco grandes grupos de razdes para explicar
este acréscimo de intervengio do Estado:

1) os problemas de higiene e saide piiblica que assolam as cidades europeias;

2) a atomizagiio das actividades empresariais em 4reas sensiveis do ambiente
urbano;

3) a evoluglio tecnoldgica das infra-estruturas urbanas, particularmente na
segunda metade do século XIX;
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4) as dificuldades financeiras dos municipios;
5) e, finalmente, a necessidade de medidas sociais dirigidas a um corpo eleitoral
urbano mais alargado.

A agudizagdo dos problemas relacionados com a higiene e sadde piiblica que
abalaram as cidades do inicio do século passado & um sintoma de que o crescimento
urbano tinha sido mais rdpido do que o das infra-estruturas de fornecimento de 4gua,
esgotos ou habitagdo. Pounds refere que o abastecimento de 4gua 2s cidades eyro-
peias do inicio do século XIX apresentava qualidade inferior ao que tinha sido atin-
gido durante o Império Romano. O mesmo autor acrescenta que um adequado sis-
tema de esgotos ndo existia em muitas cidades até ao fim do século’’. No caso por-
tugués, o panorama era mais negativo, como o comprova o inquérito publicado por
Augusto Montenegro no inicio do nosso século [Montenegro, 1903].

Estas dificuldades sdo antes de mais uma consequéncia do aumento do niimero
de habitantes vivendo nas grandes cidades. Se é certo que a existéncia de grandes
metrépoles néo era uma novidade na Europa’®, nio é menos verdade que o nimero
de cidades que atingem e ultrapassam o limiar dos 100 000 habitantes tem um
aumento inusitado®. Por outro lado, mais importante que o acréscimo absoluto da
populagdo das grandes cidades é a rapidez com que este crescimento se processa;
entre 1800 e 1850 as cidades com mais de 100 000 habitantes véem aumentar a sua
populagdo a uma taxa constante de 2,1% ao ano, que sofre ainda um acréscimo para
2,6% nos 40 anos que se seguem. Em contrapartida, na segunda metade do século
XVII a populago das cidades com mais de 100 000 habitantes tinha crescido a uma
taxa de 0,7%. O que antes tinha surgido em manifestages isoladas de algumas gran-
des metrdpoles europeias como Londres ou Paris, levando inclusivamente a movi-
mentos de repidio do crescimento urbano desmesurado, passava a ganhar uma
expressdo mais ampla e a multiplicar-se com mais rapidez.

O répido crescimento urbano conjugado com a deficiente dotagio de infra-
-estruturas vai criar condigdes ideais para o desenvolvimento de focos infecciosos de
particular gravidade. A célera ou o tifo encontravam um ambiente propicio na falta
de condigdes de higiene e de salubridade derivadas da sobre-ocupagio habitacional
e das deficiéncias no saneamento bésico. As epidemias de c6lera que assolaram as
maiores cidades europeias ao longo da primeira metade do século XIX contribufram
para impressionar profundamente autoridades e opinifo piblica, ndo apenas pela sua
viruléncia mas também pelo impacto emocional do processo de desenvolvimento da
doenga nos pacientes?. Mesmo se os surtos epidémicos de célera, tifo e de doengas
diarreicas como a disenteria nfio eram associados ao facto de a 4gua ser o agente
transmissor bacteriano, até as descobertas de Pasteur e Koch, a teoria vigente de que
0 seu desenvolvimento se processava por emanagdes miasmiticas provenientes de
ambientes em putrefacg#io constituiu um poderoso contributo para uma maior aten-
¢80 a qualidade do saneamento b4sico e das condigbes de alojamento [Shapiro, 1985;
Schultz ¢ McShane, 1988; Tarr, 1984]. Os higienistas e médicos oitocentistas com
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um empenhamento mais activo no combate pela saiide piiblica realgaram sucessiva-
mente a ligagdo entre a melhoria da saiide da populagio e a modernizagio e amplia-
¢do da cobertura das infra-estruturas urbanas. A elevagio do bem-estar e da quali-
dade de vida de amplas camadas da populagio traduzia-se ainda numa vantagem
adicional: seriam n3o apenas profil4cticas da saiide fisica mas também preventivas
do contdgio da contestagio social nas suas formas mais radicais. Um maior envolvi-
mento das autoridades municipais ou do Estado central era considerado como
condigdo indispensével para a resolugdo dos problemas graves de sade piiblica com
que a cidade oitocentista se defrontava®. A chave para a solugo dos problemas sani-
tdrios residia na melhoria do abastecimento de 4gua e na instalagio de modernos
sistemas de esgotos, pelo que estas actividades deviam ser estreitamente regulamen-
tadas pelo Estado ou mesmo objecto da sua administragio directa?. E porventura
esta preocupagdo generalizada com o saneamento bdsico que leva um peri6dico
belga a escrever, em 1852, que se assistia a uma «mania da 4gua» na Inglaterra e no
continente, apenas compardvel ao que tinha sido a «mania dos caminhos-de-ferro»
na década anterior®. v ‘

Uma segunda caracteristica das cidades do inicio do século XIX & o papel
desempenhado pela iniciativa privada na «manipulagio do meio urbano»*. Tal como
sucedia com o abastecimento de cereais, em que as intervengOes administrativas
herdadas dos séculos precedentes tinham sido reputadas meios ineficazes de lidar
com o crescimento da procura urbana em condi¢Ges favordveis de prego, qualidade
¢ quantidade dos abastecimentos, também no que respeitava ao fornecimento de
dgua e aos primeiros transportes piiblicos se considerava que a livre acgdo das forgas
de mercado podia gerar formas mais eficientes de aprovisionamento. Os servigos
municipais deveriam assegurar a ordem publica, o combate contra os incéndios, a
manutengdo dos espagos piiblicos ou a sua iluminagfio. A concorréncia era estimu-
lada®. O crescimento da populagio das maiores cidades origina, alids, um campo
fértil para uma multiplicag@o das iniciativas empresariais nestes dominios. A «mania
da dgua» de que falava o jornal belga nfo se circunscrevia is preocupagdes sanitdrias
dos circulos higienistas. Reflectia-se igualmente no nimero de propostas de insta-
lagdo de sistemas mais aperfeigoados de abastecimento de 4gua 2s cidades ou na
quantidade de concorrentes aos concursos que as autoridades abriam para o forne-
cimento de novos sistemas. E 0 mesmo se poderia aplicar a outros problemas cruciais
do ambiente urbano oitocentista: aos esgotos e ao tratamento do lixo, aos transportes,
a energia ou mesmo 2 habitagio?.

Porém, o agravamento dos problemas sanitérios, de poluigdo e de sobrelotagio
residencial, despertam novas atitudes face ao papel do Estado na regulamentagio das
actividades que interferiam com a qualidade de vida urbana?. Considerava-se cada
vez mais 0 papel que poderia assumir um fornecimento de 4gua eficaz ou uma rede
de esgotos funcional na prevengio dos surtos epidémicos que afligiam as populagdes
das cidades e na quebra global da mortalidade.

A resposta inicial dos poderes piblicos deu-se através da aprovagdo de regu-
lamentos para controlar o0 modo como os agentes econémicos agiam no ambiente
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urbano: aprovagdo de normas para a constru¢do ou revisdio das j4 existentes no
sentido dum maior detalhe, regulamentagfo da actividade das empresas responsdveis
pelo fornecimento de infra-estruturas urbanas (4dgua, gis ou transportes). O reconhe-
cimento dos efeitos negativos sobre a saiide fisica conjugado com um temor de que
as deficientes condi¢fes de vida fossem um bom caldo de cultura para a subversdo
politica e social estdo entre os motivos que levaram a estas primeiras tentativas de
intervencdo piblica.

Esta resposta foi insuficiente por variadas raz&es. Por um lado, a existéncia de
regulamentos mais elaborados e detalhados no sentido de tornar mais salubres e
higiénicas as habitagBes das camadas mais pobres da populacdo teve o efeito
perverso de fazer diminuir a oferta de habitagfio para este submercado. Maiores
exigéncias quanto & qualidade da construgfo, obrigatoriedade de ligagdo as redes de
esgotos e de 4gua encarece o custo do alojamento e desvia investimentos do submer-
cado da habitag#o destinado &s camadas populares?®, Por outro lado, em muitos casos
as medidas regulamentadoras aprovadas sdo reconhecidamente timidas ou a sua apli-
cagdo ¢ deficiente®. Por iltimo, a regulamentag@o da actividade das empresas que
se dedicavam 2 exploragéo do fornecimento de 4gua ou de energia, que asseguravam
os transportes piblicos urbanos ou a remogio do lixo, parecia também ser incapaz
de assegurar por si s6 as exigéncias de um mais amplo e eficaz servigo®.

Em meados do século XIX reconhecia-se que o fornecimento de certos bens e
servigos tinha impactos profundos na qualidade de vida dos habitantes das cidades,
pelo que ndo podiam ser deixados a iniciativa privada como actividades empresariais
iguais a tantas outras. O abastecimento de 4gua foi aquele que ilustrou de forma mais
nitida o descontentamento com as solugdes empresariais previamente estabelecidas.
Na Gra-Bretanha o periodo entre 1861 e 1881 marca uma alteragio profunda da
situagdo: no primeiro momento cerca de 40,8% das cidades tinham o abastecimento
de 4gua assegurado municipalmente, enquanto 20 anos mais tarde o seu nimero
passou para 80,2%3'. Nos Estados Unidos, mais de 70% das cidades com mais de 30 000
habitantes eram abastecidas por empresas piblicas em 1914 [Schultz e McShane,
1985, p. 83; Tarr, 1985, p. 76]. Por tltimo, o .caso alem3o surgia como um exemplo
a seguir para os partiddrios da municipalizagfio da propriedade das infra-estruturas
urbanas [Hietala, 1987, pp. 169-178]. Noutros paises, mesmo quando a gestdo conti-
nuava a ser privada, era enquadrada por um contrato de concesso que estipulava os
deveres da companhia quanto ao volume, qualidade e prego da 4gua fornecida, e
quanto ao desenvolvimento da cobertura geogrifica. Para além destas formas
contratuais, 0 municfpio podia ainda ser um dos accionistas minoritdrios, mas com
direito de representag@io no conselho de administragfo.

A intervengio directa no fornecimento de certos bens e servigos, cuja oferta
pela iniciativa privada era deficiente em cobertura e qualidade, e que se considera-
vam de fundamental importincia para a resolugiio dos problemas ambientais®,
ganhou importincia como meio de regulagio da vida urbana. A municipalizagio do
fornecimento de 4gua, energia ou transportes passou a ser considerada como a forma
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empresarial mais adequada para responder as necessidades especificas do meio
urbano. Noutros sectores, como no caso da habitago, a iniciativa privada manteve-se
predominante, embora sujeita a uma maior incidéncia da regulamentagZo e da inter-
vengio piblica. Aos regulamentos de edificagdo vieram adicionar-se iniciativas
variadas no sentido de promover a construgiio de habitages de rendas baratas, por
parte de organizagdes filantr6picas ou cooperativas. A construgio directa de aloja-
mento para 0s mais pobres por parte do Estado nfo desempenhou um papel
importante antes do final da I Guerra Mundial®*,

Mais frequentemente, a intervengdo directa das autoridades no dominio da
habitagdo degradada no periodo anterior ao nosso século ficava pelo langamento de
acgOes de reordenamento urbano, consistindo na reorganizagfio vidria e posterior
reconstrugdo de dreas centrais das cidades, caracterizadas simultaneamente por uma
forte concentragdo da populagfio em condigbes de alojamento degradadas e pela
auséncia de uma rede vidria eficaz. As acgdes promovidas por Haussmann para Paris
e que mais tarde foram imitadas por outras cidades francesas e europeias s30 0 exem-
plo mais conhecido®. No entanto, embora possibilitando que 4reas com alojamentos
sem condiges de habitabilidade tenham sido renovadas, os seus intuitos prendiam-se
sobretudo com a modernizagdo de partes centrais das cidades, rasgando novos aces-
sos vidrios e valorizando a propriedade, com efeitos diminutos na melhoria do
parque habitacional da populagio mais pobre, desalojada das anteriores habitagGes,
mas que reproduzia as mesmas condigSes de alojamento noutros locais®. ‘

Estas medidas de reorganizagio de centros urbanos nio deixaram de ter outros
impactos significativos. Sublinhem-se basicamente dois. Em primeiro lugar, a cria-
¢do de instrumentos legislativos que permitiam a superagio dos entraves que a pro-
priedade privada do solo urbano estabelecia as acgGes piblicas de reorganizagiio
vidria e de regularizagio da construg@o®. Em segundo lugar, a criagdo de capacida-
des técnicas para o desenvolvimento de programas mais vastos de urbanizagio, dizendo
neste caso respeito & expansio externa da cidade e ndo 2 reorgamzagao no interior
do tecido j4 construido.

Conclufa-se, assim, que a manipulag3o atomizada do meio urbano pela inicia-
tiva privada poderia ter consequéncias nefastas para a qualidade de vida na cidade.
A uma resposta «defensiva» face as pressoes exercidas no meio ambiente urbano,
baseada numa maior incidéncia da regulamentagfo piblica e da 1ntervengao restri-
tiva do Estado, passou também a adicionar-se o fornecimento de bens e servigos por
parte de organismos publicos, substituindo ou concorrendo com a iniciativa privada.

A evolugio tecnol6gica das infra-estruturas urbanas desempenhou igualmente
um papel fundamental para explicar esta intervengfo directa das autoridades pibli-
cas. De facto, a resposta aos problemas sanitdrios, poluentes e de grande densidade
residencial passou também por um leque de inovagdes tecnolégicas que deram
origem aquilo que Joel Tarr € Gabriel Dupuy [1988] apelidaram the networked city.
S&o, em suma, as inovagdes no dominio dos transportes urbanos, particularmente a
sua mecanizag3o a partir de 1875, na distribuigdo domicilidria de 4gua e no
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langamente duma rede de esgotos®’. Traduzem-se na industrializagdo das infra-estru-
turas urbanas, tanto do ponto de vista tecnol6gico como organizativo. Tomemos o
exemplo do aprovisionamento de dgua. O grande passo dado pela canalizagfio da
4gua como meio de abastecimento domicilidrio foi o de substituir um processo de
abastecimento descentralizado e trabalho intensivo por um outro que se caracteriza-
va pela sua centralizacfo, estrutura¢fo em rede e pela intensidade da utilizagfio de
capital. A eficiéncia alcangada face aos anteriores sistemas manuais possibilitou a
redugfo dos custos por unidade e a introdugfo de economias de escala. Nesta medida
a canalizagfo da distribuigdo de 4gua e a sua organizagfio em rede representou o
mesmo papel que a mecanizagio tinha desempenhado para a indidstria®.

A emergéncia desta nova infra-estrutura urbana a partir da segunda metade do
século XIX é importante na defini¢io de novas formas de intervencfo publica. Trés
razdes pugnavam para que o «factor tecnolégico» tivesse esta consequéncia. A pri-
meira deve-se & necessidade de regulamentar actividades que constitufam monopdlios
naturais, no sentido de impedir que o custo ou a qualidade dos servigos prestados
recaissem negativamente sobre os consumidores, que ndo tinham qualquer outra
possibilidade de escolha®. A segunda decorre do facto de estas infra-estruturas urba-
nas utilizarem recursos piiblicos na sua operagfo ¢ instalag@io e nalguns casos terem
as entidades municipais como um dos seus maiores clientes®,. Por dltimo, resta con-
siderar o préprio impacto das novas tecnologias no processo de crescimento da
cidade, a0 exigirem investimentos em mais larga escala, um grau mais elevado de
coordenagfio entre todos os intervenientes na expansio da cidade ¢ ao fomentarem
a criacdo de capacidades técnicas e organizativas para agirem sobre ela.

Para o nascimento de novos tipos de intervengfo administrativa na cidade €
mais importante este ltimo aspecto. Isto &, o papel que tiveram estas inovages no
dominio das infra-estruturas urbanas para o despertar dum modo diverso de encarar
a expansio da cidade. Donatella Calabi [1980a e 1980b] chamou a atengo para a
fungo urbanistica desempenhada pelos «servigos técnicos em rede»*!. No seu artigo
estd basicamente preocupada em assinalar a diferenga entre o urbanismo como corpo
disciplinar e as intervenges urbanisticas subordinadas a dotagfo de infra-estruturas,
nitidamente desvalorizadas no seu contexido transformador. Contudo, a partir da ins-
talagfio das novas formas de organizagdo do abastecimento de 4gua, da organizagio
dos esgotos ou dos transportes, a expans3o fisica da cidade passava a estar condicio-
nada pela dotagfio em infra-estruturas. Por um lado, era a rede pidblica vidria que
suportava 0s novos servigcos de forma mais ou menos visivel. Por outro lado, era
necessario um esforgo de coordenagfio entre os diferentes agentes que vao passar a
utilizar mais intensamente as vias piblicas, no sentido de minimizar os seus efeitos
negativos. A previsio e o planeamento da expansdo passavam a estar no horizonte
das autoridades municipais, mesmo que longe de qualquer perspectiva de planea-
mento urbano tal como comegava a ser definido pelos urbanistas de final do século.
As capacidades técnicas para o fazer estavam também ligadas ao desenvolvimento
das novas infra-estruturas em rede. O crescimento. do niimero de engenheiros &
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indissocidvel das novas tecnologias empregues. Para além disto, a gestfio da rede de
esgotos — que na maior parte das vezes se encontrava precocemente sob controlo
municipal — fornecia a organizagfo burocritica e a necessidade duma cartografia
urbana mais detalhada, que constituiram aspectos fundamentais para a organizagio
da expansdo urbana em novos moldes*>. Mesmo que as entidades administrativas
permanecessem numa posi¢do minimalista relativamente a gesto directa de servigos
como os transportes urbanos, a produgao ou distribuigio de energia, ou a distribuigdo
de 4gua, a escala mais vasta em que se colocavam as novas infra-estruturas urbanas,
exigiam um novo modo de lidar com o crescimento da cidade.

O quarto impulso para o alargamento da intervengfio administrativa na organi-
zagdo da cidade € pouco referido na bibliografia sobre este tema. Trata-se da opgio
de exploragdo directa do fornecimento de certos bens e servigos como um meio de
gerar novas receitas, num perfodo em que o acréscimo das despesas das adminis-
tragdes urbanas nio era acompanhado pelo aumento dos rendimentos. Esta raziio estd
presente nos debates realizados em Itdlia sobre a municipalizagiio ao longo da
segunda metade do século XIX [Calabi, 1980a ¢ 1980b] e é também referida por
Waller [1983, pp. 304 e segs.] ou por Piétri [1992, 126-7], quando abordam a
municipalizagfo das public utilities na Gra-Bretanha e na Alemanha. A estatizagio
de infra-estruturas como meio de solucionar problemas financeiros e de adiar refor-
mas fiscais socialmente dolorosas n3o seria inédita, como o prova a nacionalizagiio
dos caminhos-de-ferro alem3es a partir do final da década de 70 do século XIX
[Fremdling, 1980]. Assim, a defesa do inescapével interesse piiblico de actividades
como o fornecimento de 4gua, energia ou transportes, juntamente com consideragses
negativas sobre a sua exploragfio por um monop6lio privado e a capacidade de uma
gestio municipal que pelo menos n3o aumentasse os encargos sobre o consumidor,
melhorasse o servigo e arrecadasse mais receitas para os cofres muncipais, constitufa
uma mistura atraente para os politicos locais.

Se deixdssemos a gestdo destas infra-estruturas e passdssemos para a inter-
vengdo mais directamente urbanistica, encontrarfamos motiva¢des semelhantes
quando se aborda a expropriag4o por zonas. No primeiro momento (1874) em que se
coloca a necessidade de legislagdo deste tipo na Cmara Municipal de Lisboa e nas
Cémaras dos Pares ¢ dos Deputados as Gnicas referéncias que se encontram s3o de
tipo or¢amental: 0 municipio necessita de um expediente que lhe permita financiar
a expansfio urbana para o Norte da cidade. Nunca é adiantada qualquer justificagfo,
nem no preAmbulo justificativo do projecto de lei, nem na discussio que se seguiu,
a criagdo de mais-valias e ao aumento do valor locativo dos prédios, derivados do
investimento piiblico na urbanizagio da 4rea®. Em paises como a Itdlia, o método
que Haussmann tinha inaugurado — com reduzido &xito — para financiar as obras
de regularizagdo em Paris, era proposto igualmente como medida de recurso para
financiar as despesas municipais [Alaimo, 1988, e Lacave, 1983b].

Por iltimo, resta o papel desempenhado pelas motivagdes de ordem social e
politica para o acréscimo de intervengZo piiblica na regulagio do ambiente urbano.
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N#o se trata de. justificd-la como resultado da «presso das ideologias» (socialismo
e autoritarismo) que Freitas do Amaral, em sintese recente [1988], considerou como
um dos motores do desenvolvimento da legislagfo urbanistica, a par da «press3o dos
factos». O «pragmatismo» da maior parte dos reformadores e dos politicos promoto-
res da municipalizagdo € salientado por diferentes autores*. Mesmo quando nas
palavras destes reformadores sobressafam fortes preocupagOes sociais, considerava-se
que um ambiente urbano controlado podia harmonizar classes sociais antag6nicas.

Com este tdpico pretendo significar a influéncia assumida por um sufrdgio mais
alargado para uma alteracfio das propostas das élites politicas, com uma maior preo-
cupagio pelo bem-estar da grande massa da populagiio urbana [Lees e Hohenberg,
pp. 317-8].-No caso britdnico, o Reform Act de 1869 vai aumentar a base eleitoral,
exigindo que os partidos politicos tomem em linha de conta as aspiragdes de camadas
mais amplas da populagio (Cherry, 1989, 198). Nos Estados Unidos também tem
sido referida a importncia da composic#o social do eleitorado para a mudanga da
politica das administragdes locais [Tarr, 1985, p. 63]. Porém, este é um outro tépico
em que a falta de estudos para outros contextos nacionais se revela particularmente
decepcionante. Estar4 neste factor uma dose importante de justificagdo para a maior

amplitude da intervengio piiblica?

Podemos agora retomar a afirmagfo de Sutchffe citada no inicio desta secgio,
em que este historiador do urbanismo avangava que deveria existir algo incomum,
peculiar s cidades, explicando o acréscimo de interveng3o urbana no século XIX.
Ora, todos os textos que procuram definir 0 estudo da economia urbana como um
campo disciplinar auténomo realgam a especificidade urbana de forma muito nitida.
A «entrada» sobre «economia urbana» no Palgrave € um bom exemplo. Depois de
salientar as economias de aglomeragio que a concentragﬁo urbana prop1c1a para a
produgfio e o consumo, Peter Mieszkowski adianta:

«Since persons and firms interact in high density concentration, the
essence of urban economics is the analysis of externalities, neighbourhood
effects and related forms of market failure. Traffic congestion, ‘agglomeration
‘economies, pollution, racial segregation, and the provision of public goods all
iinvolve externalities and jointness in consumption or production.»*

- Esta singularidade urbana, que atrafa formas de intervengfio pdblica numa
escala inusitada, pode assim ser fundamentada nas prGprias caraterfsticas de funcio-
namento da economia urbana, caracterizada pela importante presenga de externali-
dades®. Nesta situag3o, os mecanismos de mercado ndo sdo suficientes para propor-
cionar decisdes que sejam socialmente eficientes, ou porque nfio conseguem evitar
importantes externalidades negativas derivadas da acg4o de individuos e firmas, nio
penalizados em termos de custos (poluigio, mis condigBes sanitdrias devido a aloja-
mento deficiente, etc.), ou porque niio permitem a afectagio de recursos a iniciativas
capazes de proporcionar externalidades positivas em beneficio da sociedade, quando
existem elevados custos associados a reduzidos beneficios para o empreendedor
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privado (como no caso do alargamento da cobertura das redes de distribuigdo de 4gua
e esgotos, melhoria das condigSes de habitagdo). E nesta acumulagio de importantes
efeitos externos que reside a principal manifestagao de diferenga do meio urbano. A
exacerbagio destes efeitos externos dé-se devido aquilo que caracteriza a cidade
como aglomerado, relativamente a outros aglomerados humanos: a sua dimensgo, a
densidade de povoamento e a complexidade das actividades econémicas e das rela-
¢Oes sociais que af se localizam. Tomando de empréstimo a expressdo, que néo o
sentido, de D. Callabi [1974, p. 18], o efeito-cidade seria responsédvel por esses
efeitos externos. , '

As razdes que atris se esbogaram para o acréscimo do protagonismo das auto-
ridades locais e centrais na regulagfio da cidade tragaram os contornos desta exacer-
bagio de efeitos externos negativos, que acompanharam o0 movimento de expanso
urbana continpada que se iniciou no século XIX. Em contrapartida, a aplicagio das
novas infra-estruturas de rede, da diminui¢io da sobrelotagfio residencial e da
melhoria das condiges de habitabilidade era crucial para a diminuig%o da doenga e
da mortalidade, traduzindo-se por uma poupanca social plenamente evidenciada nos
relatérios de Chadwick [Millward, 1991, p. 111; Williamson, 1990, pp. 291-4). E
neste contexto que se pode compreender com mais clareza o novo equilfbrio nos
modos de regulagfio da cidade, caracterizado por uma maior intervengfio piblica’.

3. Mao Visivel e Iniciativa Privada

Alfred Chandler [1977] retomou a cldssica metifora de Adam Smith, mas pro-
cedeu a uma valorizagio do seu sentido de modo diametralmente diferente. Na
moderna organizagio empresarial que se forma no final do século passado nos
Estados Unidos, a nova estrutura da empresa torna-se a méo visivel, adquirindo algu-
mas das fungBes que antes tinham sido caracteristicas da mao invisivel do mercado.
O mercado continuava a ser 0 elemento primério na criagdo da procura para bens e
servigos. Porém, as fungles que se.relacionavam com a coordenagdo e gestdo dos
fluxos de bens e a disposi¢do de recursos humanos e financeiros para a produgdo e
distribuiggio futura passam a depender da empresa moderna [Chandler, 1977, pp. 6-12].

Creio que a reversdo da metdfora pode igualmente ter sentido para explicar as
novas formas de organizagio da actividade econémica em meio urbano, que se
desenham a partir do @ltimo quartel do século XIX, principalmente aquelas que tém
a ver com a organizaco da expansdo fisica da cidade. E possfvel concordar com a
afirmagZo de Diederiks e Hohenberg {1992, p. 13] de que existe uma «tens3o hist6-
rica na histéria ocidental» entre iniciativa privada e as formas de controlo social e
politico sobre 0 mercado, mas que na segunda metade do século XIX esta tensdo €
mais dramética, fruto da agudizag@o dos problemas ambientais no meio urbano, do
crescimento das oportunidades de investimento empresarial tendo a cidade como
objecto, e da necessidade de coordenago introduzida por aquilo que chamei o «fac-
tor tecnol6gico».

Porém, empregar a expressfo «tensdo dramética» para definir as relagdes entre
iniciativa privada e intervengdio publica poderd induzir o leitor a considerar a
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existéncia de uma radical separag@o entre ambas no processo de organizagio e cres-
cimento da cidade, o que manifestamente no corresponde 2 realidade®®. Este tema
— fundamental para uma histéria das iniciativas empresariais em meio urbano —
justifica por si s6 um outro artigo, pelo que deixarei apenas algumas notas finais,
fruto de uma investigagdo em curso.

Considere-se o caso das intervengdes de urbanizago promovidas pelos munici-
pios a0 longo da segunda metade do século passado, quer sob a forma de planos de
regulariza¢do no centro da malha urbana construida quer através dos planos de
expans3o para a periferia. Estas intervencdes geravam uma maior disciplina do uso
do solo e, nalguns casos, chegavam a promover a expropriagfo por utilidade piiblica.
O municipio, através da expropriagio por zonas e do langamento do processo de
criagdo das infra-estruturas bésicas para uma posterior construgdo, desempenha aqui
um papel semelhante ao de um promotor imobilidrio em grande escala, na criagio
dum processo de crescimento urbano controlado®, Centralizando as relagBes com os
proprietdrios imobilidrios, através do mecanismo da expropriagdo por zonas, facili-
tava a actividade construtora e, simultaneamente, no permitia os efeitos mais noci-
vos dum processo de crescimento urbano atomistico.

~ Por outro lado, este processo de desenvolvimento urbano controlado era uma
fonte de externalidades para os empresérios que investiam nos lotes vendidos pelo
municipio. A existéncia dum plano de extensio reduzia riscos e introduzia a possi-
bilidade de uma certa previsdo relativamente ao tipo de ambiente que envolveria
cada edificio construido, um aspecto fundamental para a integragdo de cada novo lar
nos diferentes submercados de alojamento. Também neste aspecto facilitava o
investimento privado na construgZo. ‘

Finalmente, este modelo de expansio era também importante para o desenvol-
vimento das companhias privadas que forneciam Servigos como os transportes
urbanos, a energia ou a 4gua. Pensado na perspectiva da cidade reticular, permitia
uma instalagdo mais ficil destes servigos. Mais importante para a gestdo destas
empresas e para a sua légica de expansao era a criagdo daquilo que Millward [1992]
apelida de economias de vizinhanga dos consumidores: numa 4rea residencial social-
mente mais homogénea e dirigida para as classes média e alta, existiam garantias
para uma regular expansdo da procura dos seus servigos, 2 medida que os prédios
fossem construidos.

1 Vejam-se, entre outros, Hohenberg e Lees [1985, pp. 290-330], Alaimo [1988, pp. 8-10],
Calabi [1980a e 1980b], Cherry [1989], Tarr [1985, pp. 65-6; 1988, p. 171}, Sutcliffe [1980
e 1982], Diederiks ¢ Hoehenberg [1992], Morris [1992, p. 187}, Tarr e Konvitz [1987],
Schultze McShane [1988, pp. 81-3]. A periodizagio nem sempre € coincidente, mas existe
concordéancia em atribuir 3 segunda metade do século XIX uma posigdo de relevo.
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Este artigo integra-se num projecto de investigagdo mais amplo sobre o crescimento
urbano de Lisboa, o neg6cio imobilifrio e a intervengdio municipal para este periodo.
Mesmo as formas mais elaboradas de intervengio ptiblica na organizagio da cidade, como
o planeamento urbano, existiam ja do ponto de vista doutrinfrio, técnico e terminolégico
antes da Primeira Guerra Mundial [Sutcliffe, 1980, pp. 2-3.].
Caetano, 1947, p. 100, Considere-se igualmente o que Gongalves, 1986, pp. 97-98, ¢
Amaral, 1988, pp. 96-97, escreveram sobre o assunto.
Konvitz [1985], Sutcliffe [1981] e Fortier [1980] para referéncias a este tema.
Fernando Gongalves ndo deixou de assinalar a coincidéncia de que a primeira meng&o a
um instrumento urbanistico na legislagio portuguesa (os planos gerais de melhoramentos
das cidades e vilas do reino) tivesse ocorrido no decreto de 31 de Dezembro de 1864, que
tratava da construgdo, reparagfio e policia das estradas. Segundo ele, «apenas sublinha a
importéncia atribuida 2 via piblica no urbanismo do século passado: a abertura da estrada
ou do arruamento € o principal ponto de apoio para a administrag3o ptiblica assentar o seu
comando sobre a infra-estruturagio do solo, o loteamento dos quarteirGes e a edificagio
dos lotes para construgio.» [1988, p. 240] ,
A construgdo e gestdo dos esgotos passa por ser uma actividade universalmente munici-
Kxalizada. Tal ndo € correcto, como se pode, por exemplo, observar pela experiéncia de

ova Iorque ao longo do século XIX, em que os esgotos sio explorados por empresarios
privados € existem inclusivamente empresas concorrentes operando na cidade, cada uma
com a sua.rede, ou pelo que acontecia em Lisboa até ao século XIX.
Um exemplo desta politica pode ser encontrado na constituigiio dos talhos municipais na
capital portuguesa. L .
Veja-se a sintese que surge em Sutcliffe [1981] sobre as diferentes experiéncias na Gra-
-Bretanha, Franga, Alemanha ou nos Estados Unidos. Para a experiéncia italiana nas
formas primitivas de planeamento urbano veja-se Calabi {1980a e 1980b} ¢ os estudos de
Caracciolo, Alaimo ¢ Insolera. Para Espanha consulte-se Armifio Perez e Pifion Pallarés
[1989], Garcia Bellido et al. [1968].
Caeiro da Mata {1906] para uma interessante apresentagio do direito comparado quanto
A expropriagdo por utilidade pfiblica para o periodo que nos interessa e os estudos de
Alaimo [1988] e Lacave {1983a e 1983b] para uma abordagem dos problemas da expro-
priagdo em contexto urbano no século XIX.
Trata-se de empresas que ou operam numa posi¢do monopolista ou sio uma fonte de fortes
efeitos externos. Veja-se a este prop6sito o artigo intitulado «Regulation and deregulation»
em que se apresentam as razoes para a regulamentagio (Palgrave, IV, pp. 128-133):
presenga de poder monopolista, externalidades, compensagio para a inexisténcia de fluxos
de informagdo adequada, entre outras. Segundo os seus defensores este método de controlo
teria vantagens quer face 3s possibilidades da mera concorréncia em ajustar as preferéncias
dos consumidores ao produto oferecido, quer face A propriedade piblica das empresas.
Para uma introdugo histérica ao nascimento e desenvolvimento das experiéncias de regu-
lamentagdo veja-se também McCraw [1975 e 1981, particularmente a contribui¢Zo de
Keller] e Fromm [1981]. E feita referéncia explicita as urban public utilities como desen-
cadeando as primeiras experiéncias de regulamentag&o administrativa nos Estados Unidos
em McCraw [1975] e Keller [1981].
«The sovereign should be discharged from the duty of superintending the industry of
private people, and of directing it towards the employments most suitable to the interest
of the society» [WN IV, IX, 51].

ta uma ocasido em que se estaria em presenga duma fatha dos mecanismos de mercado

para assegurar certas actividades.
Veja-se no livro V de An Enquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations a
parte intitulada «Of the Expence of the Institutions for the Education of Youth».
Veja-se a discussdio do pensamento de Mill quanto 3s infra-estruturas urbanas em
Schwartz, 1966.
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«A explicagiio mais 6bvia para estas questSes é que deve existir algo peculiar as cidades»
— escrevia Sutcliffe (1982, p. 108) —, uma afirmag@o que procuraremos retomar no final
desta secgdo. A especificidade urbana apontada por Sutcliffe (the urban variable tomando
de empréstimo o titulo de um outro dos seus artigos) é porventura demasiado acentuada
¢ baseada na situagdo britinica, em que sectores como os caminhos-de-ferro tinham sido
basicamente desenvolvidos pela iniciativa privada. No caso da Europa continental a
intervengdo publica foi igualmente determinante noutros sectores, como o transporte
ferroviério, em que, por exemplo, o enquadramento legislativo da expropriagéo por
utilidade piblica antecipou até as experiéncias que posteriormente vieram a surgir em
meio urbano, para além do investimento directo efectuado pelos poderes piiblicos.
Pounds, 1985, p. 146. Opinido idéntica é expressa por Buchanan [1990, p. 949].
Cidades como Londres ou Paris tinham alcangado o meio milhdo de habitantes j& no século
XVIII. Outras cidades europeias como Amsterdéo, Népoles ou Viena tinham ultrapassado
os 200 000 habitantes [Lees ¢ Hohenberg, 1985, p. 225; de Vries, 1984, Apéndice 1].
Em 1600 apenas oito cidades europeias ultrapassavam os 100000 habitantes segundo os
célculos de Jan de Vries [1984, p. 70. Paul Bairoch (1988) apresenta valores diferentes,
mas que ndo alteram o quadro que se pretende esbogar]. Duzentos anos depois em 1800,
este niimero tinha sido acrescentado de mais nove cidades. A partir desta data tudo se
altera. Nos 50 anos que medeiam até 1850, o nlimero de cidades com mais de 100 000
habitantes vai passar para 43, com o surgimento de cidades que pela primeira vez
ultrapassam o milhdo de habitantes. Quarenta anos volvidos, em 1890, 101 cidades
europeias t&ém mais de 100 000 habitantes. Em 1800, dos habitantes que viviam em cidades
com mais de 10 000 habitantes, 35% residiam nas que tinham ultrapassado os 100 000
moradores. Em 1850, essa proporgdo atingia 38% e em 1890 tinha passado para 46%,
destacando o impacto das grandes cidades na concentragdo da populaggo urbana.

Sobre as epidemias de célera da primeira metade do século vejam-se as referéncias
genéricas apresentadas por Pounds ou Lees e Hohenberg nas obras j4 citadas e também
Evans [1988], Kearns [1989]. Charles E. Rosenberg [1965-66] transmite a ideia do
impacto emocional da epidemia entre a populag@o das cidades. Aspectos relacionados com

-a saiide piblica em meio urbano e a sua ligagdo A qualidade das infra-estruturas de sanea-

mento bésico podem também ser encontrados em Berridge [1990], Evans [1987), Wohl
{1983], Shapiro [1985] ou Bourillon [1992).

Em Inglaterra o relatério parlamentar de Edwin Chadwick [1842] constitui o ponto mais
importante desta constatag#o. Nele se salientavam os efeitos negativos na sadde piblica
da falta de condigGes sanitérias nas cidades inglesas e a completa inadequagfio da admi-
nistragio municipal inglesa para lidar com estes problemas. Os custos sociais das més
condi¢Ses de alojamento e da auséncia de infra-estruturas de saneamento bésico eram vin-
cados, procurando-se que o Estado assumisse um maior protagonismo. Vejam-se igual-
mente outros textos em que se relaciona a degradagéio do meio urbano e a necessidade da
acgdo interventora do Estado [Hassan, 1985; Falkus, 1977; Waller, 1983, cap. 7; Robson,
1935]. Noutros paises encontram-se referéncias similares a este problema [Schultz e
McShane, 1988; Simson, 1983; Brown, 1988; Tarr, 1985]. :

Schultz e McShane escrevem que «water and sewer systems were a city's lifeline» [1988,
p- 84]. ]Cf. também Hassan [1985, p. 543], Simson [1983, p. 432] e Shapiro {1985, pp. 16
e segs.].

Citado em Viré [1973, p. 6] ¢ também em Goubert [1988, p. 118].

Konvitz classificou esta fase como «modo econémico» de desenvolvimento urbano, em
oposig@o ao periodo que lhe sucedeu a partir do Gltimo quartel do século XIX. Caracte-
rizava-se pelo papel fundamental do investidor privado na construgio da cidade.
Falkus, retratando a situagfio britdnica da primeira metade do século XIX, escreve [1977,
p- 140): «Parliament did not regard water supply as in any way different from normal
speculative ventures, and relied on the workings of market forces and the potential of
competition to safeguard the public interest»>. Também Robert Millward {1991, p. 99]
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salienta que o abastecimento de 4gua ou de gés eram tratados como vulgares mercadorias:

«private enterprise was seen as the proper institutional forms. O principio da concorréncia
entre companhias privadas motivava a opinifo piblica'e o governo na primeira metade do
século XIX na Gra-Bretanha, como € reconhecido no balango que nos anos 30 & feito do
desenvolvimento da municipalizagio [Robson, 1935, p. 304].

Em Lisboa a instalagdo de redes de abastecimento de dgua ou de gés foi sempre assegurada
por companhias monopolistas, ao contrério de outras cidades europeias em que a maior
precocidade de instalagdo destas infra-estruturas originou solugdes de abastecimento
caracterizadas pela concorréncia in the field entre diversas companhias. A evolugfio para
situagSes de operagio em regime de monop6lio deveu-se quer as caracteristicas de
fornecimento destes servigos, que acabaram por deixar no terreno apenas um operador,
quer ao desenvolvimento da regulamentagio piblica que privilegiava a elaboraggo de
contratos de fornecimento com uma Gnica empresa. Mesmo assim as Actas da Camara
Municipal de Lisboa testemunham o interesse empresarial pelos concursos que a muni-
cipalidade ia abrindo para o fornecimento de diferentes servigos, como sucedeu no caso
da 4gua canalizada, em que o concurso aberto em 1855 teve a presenga de trés concor-
rentes. Isto ap6s vérios anos em que se sucederam outras tantas propostas e para um
servigo que primava pelas exigéncias técnicas e de capital necessdrias para o levar a cabo.
Quando ndo existia regime de operago em monopélio para o conjunto da cidade e as exi-
géncias de capital eram menores, as propostas que chegavam 2 vereagio eram em niimero
superior, como pode ser testemunhado pelo que se passa nos transportes por omnibus ou
por via férrea, antes da mecanizagfo. Intuitos especulativos, procurando assegurar uma
concessdo de operagdo que poderia ser futuramente negocidvel, estavam igualmente
presentes nestas propostas.

O controlo da salubridade do meio urbano € o vector que guia estas exigéncias de regula-
mentagdo. No caso inglés os relatérios sobre o estado sanitirio da populagio das cidades,
animados por Chadwick, levam as primeiras regulamentag@es dos requisitos de higiene e
salubridade das habitages (para Londres em 1844 e, quatro anos depois, a lei mais geral
conhecida como Public Health Act). Entretanto, os regulamentos das novas construcdes
eram também objecto de intensa actividade legislativa por meados do século XIX [Wonhl,
1983; Wohl, 1977; Sutcliffe, 1981, pp. 48-53; iodger, 1989, pp. 26-7, 48-51}. Em Franga,
sdo as iniciativas de Haussmann de reconstrugio de zonas centrais de Paris, dotadas de
condig¢Ges de alojamento deficientes, que vio servir de exemplo para outras cidades, como
Lyon, Marselha, Bordéus, Lille, etc. [Sutcliffe, 1981, pp. 132-4; Sutcliffe, 1971; Bourillon,
1992, pp. 112-127; Roncayolo, 1983, pp. 77-117].

Tal foi comprovado para o caso inglés através de estudos que procuraram medir as conse-
quéncias dos regulamentos da construgdo sobre o mercado da habitagdo [Daunton, 1983,
pp. 76-84; Rodger, 1983; 1987, pp. 109-121; 1989, pp- 27 e 52; Morris, 1992, p. 106].

Relativamente 3 Gra-Bretanha € realgado o pouco alcance das disposi¢Ses regulamenta-
doras das condi¢Bes de habitabilidade dos alojamentos urbanos [Wohl, 1983, p- 309;
Rodger, 1989, pp. 26-7; Cherry, 1989, pp. 33 ¢ 35]. Em Lisboa, um exemplo elucidativo
¢ a obrigatoriedade de ligagdo dos prédios 2 rede de esgotos nas ruas por ela servidas,
estabelecida por edital da vereagdio em 13 de Abril de 1835. Dezanove anos depois ainda
se sucediam as deliberagSes municipais procurando aplicar esta medida a uma cidade que
ndo assistira a qualquer movimento de expanso.

Os tp‘;ttos de Hassan ou Millward que tenho vindo a citar apresentam argumentos neste
sentido.

Hassan, 1985, p. 535. Para este autor, a experiéncia britanica de laissez-faire no abasteci-
mento de 4gua as cidades comegou a ser reconhecida como um falhango cerca de 1840
[p. 534], afirmando mesmo que a dependéncia de iniciativas individuais e da empresa
privada produziram um caso cléssico de market Jailure [p. 544].

Relativamente 3 municipalizagio dos servigos piiblicos urbanos veja-se, para o caso
inglés, Falkus, 1977, Hassan, 1985, e Waller, 1983. Nos transportes o melhor trabalho de
conjunto € de McKay, 1976. ‘
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As politicas de construg@o por entidades ptiblicas de alojamento para as camadas mais
pobres foram abordadas nalgumas obras de sintese: Bullock e Read, 1985; Daunton, 1983,
1990a e 1990b; Pooley, 1992. :

Shapiro, 1985; Roncayolo, 1983b; Bourillon, 1992; Konvitz, 1985, pp. 107-115. O modelo
de intervengio urbana promovido por Haussmann — escolha duma 4rea de intervengéio
que iria ser reconstruida, expropriagdo por utilidade piblica do solo ‘(total ou parcial),
abertura de novas vias e apoio 2 actividade de empresas construtoras que se encarregariam
da urbanizagfio — estd presente em experiéncias de intervengfio para além das fronteiras
francesas, como a que se processou em Népoles a partir de 1888. Solugdes semelhantes
foram propostas para as ireas de Alfama e Mouraria, com uma maior densidade de
ocupacdo e com uma maior degradag@o das condi¢des de habitagdo. No entanto, nunca
foram implementadas, exceptuando pontuais ac¢Ges de abertura de algumas ruas. Porven-
tura, o facto de néo se situarem no centro da cidade (no seu centro politico e de negécios)
impediu que existisse um suficiente interesse de promogio da reorganizagio vidria em
larga escala. :

Veja-sc a bibliografia respeitante s consequéncias sociais das acgdes urbanas de Hauss-
mann na nota anterior.

Estou a falar basicamente das possibilidades acrescidas de expropriagdo por utilidade
ptiblica que vio sendo assumidas pelas autoridades em diferentes paises. De uma posi¢do
minimalista, em que o direito de expropriagdo apenas abrangia os terrenos estritamente
necessirios 3 abertura de novas ruas, vai tender a exercer-se no conjunto dos terrenos
integrados numa frea a desenvolver, prenunciando a consagragiio da expropriagdo por
zonas. Sobre a evoluc@o do direito de expropriagio veja-se Alaimo [1988],?..acave [195&
e 1983b) e Sutcliffe [1981].

McKay [1976 ¢ 1988] e Sutcliffe, 1988, relativamente aos transportes urbanos; Buchanan
[1990], Simson [1983], vérios artigos em Caron [1990] e Tarr e Dupuy [1988], Tarr {1984,
1985], Rosen [1988], Peterson [1979] e Schultz ¢ McShane [1988], relativamente ao
abastecimento de 4gua e 2 rede de esgotos.

Podemos assim considerar que a nova tecnologia das infra-estruturas urbanas de rede

* permitia superar o fosso anteriormente existente entre as forgas tecnolégicas e institucio-
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nais que promoviam a urbanizagdo e as inovagSes necessérias para controlar e organizar
a vida urbana (Lees e Hohenberg, 1985, p. 315), que tinha agudizado os problemas
ambientais ao longo do século XIX.

O monopélio natural surge como uma consequéncia das economias de escala, quando no
fornecimento de um certo bem ou servigo os custos médios sdo decrescentes. Sendo assim,
por maior que seja a procura, a dimensdo mais eficiente da oferta ser4 sempre assegurada
pela mesma empresa, impossibilitando a concorréncia [Samuelson, 1988, pp. 627]. No
caso das infra-estruturas urbanas existem igualmente’ economias de contiguidade dos
consumidores, 0 que reforga a situagio de monopélio natural [Millward, 1991].

As empresas privadas fornecedoras de 4gua, ener%i; ou transportes utilizavam a rede viria
para a instalag8o de carris, canalizagSes ou fios. Esta instalagdo e a sua manutengfio eram
uma fonte de disrupgo da actividade normal de circulagdo. Por outro lado, com excepgdo
dos transportes, tinham nos municipios os principais consumidores de energia para a
iluminagdo pdblica ou de dgua para a lavagem das ruas, rega de jardins, etc.

Vejam-se os trabalhos de Tarr [1985] e Schultz ¢ McShane [1988] que apresentam um
argumento semelhante ao de Donatella Calabi, ou — menos pormenorizadamente —
também Sutcliffe [1982, p. 111].

Nio vou abordar este ponto, mas considero que a gestdo municipal de Lisboa a partir da
década de 70 do século XTX possui as caracteristicas aqui esbogadas, :
Esta justificagiio s6 surge em 1888, quando pela segunda vez o tema é discutido no
Parlamento. Estes aspectos s#o analisados com maior detalhe noutro trabatho.

Entre outros Millward [1991, p. 97], Hassan [1985, p. 537] e Rodger, [1987, p. 124].
Palgrave, IV, p. 756. Os manuais de economia urbana realgam os mesmos aspectos:
«Urban economy is a very ‘imperfect’ world and is characterised by widespread
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externalities. [...] The existence of these external effects makes it difficult, if not impossible
to allocate economic resources optimally. In addition investments tend to be ‘lumpy’ and
often exhibit considerable economies of scale, which makes traditional marginal analysis
inadequate. [...] The principal presuppositions of neoclassical analysis [perfect markets]
[...] just do not correspond to the realities of the large modern city economy.» [Button,
1976, pp. 6-7]. Cf. também Goodall [1978, 324-5].

Externalidades ou efeitos externos sdo custos ou beneficios resultantes da actividade de
agentes econémicos e que nfio podem ser evitados pelos individuos ou firmas que os
sofrem. Estes efeitos laterais da actividade econémica ndo sdo reflectidos nos pregos a que
0s bens sdo transaccionados (nfo estio em relagio com the measuring rod of money, na
expressio de Arthur Pigou) e como tal encontram-se fora do controlo dos mecanismos de
mercado. [Button, 1976, pp. 111-3]. R. J. Morris [1990 e 1992] destacou igualmente a pre-
senga de fortes externalidades como elemento distintivo do meio urbano e exigindo a
intervengio ptblica.

A cidade evidencia ainda outras caracteristicas que também a singularizam como locus de
actividade econémica e que destacam outros tantos vectores de interveng#io do Estado.
Gostava de lembrar duas. A primeira é a lentiddo no ajustamento a novas condigdes
proporcionadas pelas forgas de mercado [Goodall, 1978, pp- 324-5), agravada com o facto
de a adaptabilidade e flexibilidade da cidade ter enfraquecido com o aumento proporcional
duma infra-estrutura capital-intensiva e assente no zonamento do territério [Konvitz,
1985, pp. 120-130]. A segunda caracteristica refere-se ao que define o mercado de aloja-

~mento como urna «mercadoria singular e peculiar», com um elevado custo, extrema longe-

vidade e existéncia de variados submercados, dotados de algum grau de autonomia, mas
interligados pelo efeito de filtering [ Amott, 1987; N eedleman, L., 1965; Cullingworth, 1969].
Trabalhos efectuados para outros contextos nacionais testermunham uma sintonia de
interesses que € possivel observar em Lisboa. Vejam-se, entre outros, R. J. Morris {1983
¢ 1992], R. Rodger [1992], Alaimo [1990}, Garcia Merino [1992). Marcel Roncayolo pdde
mesmo afirmar que as iniciativas de Haussmann obedeciam a uma alianga entre a inter-
vengdo piblica, as sociedades imobilisrias e o crédito. [Roncayolo, 1983, p. 77] No que
diz respeito ao abastecimento de 4gua ou ao fornecimento de energia, também a biblio-
grafia citada salienta a comunhdo de interesses que suportava a intervengio municipal,
mesmo nas situagSes de municipalizagfo (veja-se por todos Hassan, 1985). ‘
Tenho naturalmente em mente os exemplos dos subtirbios langados por promotores imobi-
lifrios privados, em que se tentava afastar os aspectos mais negativos da vida em cidade,
Veja-se o cléssico Dyos, 1961, Simpson e Lloyd, 1977, ¢ Thompson, 1982,
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