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1. Introducao

Este artigo' busca discutir os impasses ¢ os desafios do processo de implementagio
das politicas ambientais que incidem em areas de prote¢do dos mananciais sul/sudeste da Regido
Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) (Guarapiranga e Billings) em integra¢do com as politicas
urbanas municipais. Sob a perspectiva da gestdo integrada das bacias hidrogréficas, indaga-se
quais as possibilidades de gestdo de territorios onde atuam politicas urbanas e ambientais com
interesses conflitantes, se as primeiras enfrentam o desafio de equacionar o ordenamento
territorial, enquanto as segundas tém como meta prioritaria a preservagdo e a recuperagdo dos

recursos naturais.

O tema se insere no amplo debate sobre a escassez d'agua que ocorre na RMSP e se
interliga diretamente ao padrdo de urbanizagdo extensiva das cidades brasileiras, que reforca
assimetrias sociais, expressas pelo avanco da ocupacdo urbana sobre areas ambientalmente
frageis. Neste contexto, o comprometimento dos recursos ambientais se alia a situagdes de risco
social, influenciando diretamente a disponibilidade do recurso 4agua.

Parte-se do pressuposto que os processos de producdo social do espago urbano
associados aos processos de urbanizagdo e de metropolizacdo, cada vez mais intensos,
dissociados de politicas publicas articuladas e includentes, tém potencializado os riscos sociais e,

a0 mesmo tempo, comprometem os recursos naturais. Com efeito, no caso da RMSP, o problema

! Este artigo ¢ fruto de um conjunto de pesquisas desenvolvidas pela autora e sua equipe: “Das Politicas Piblicas Ambientais e
Urbanas as Intervengdes: Os Casos das Sub-Bacias Guarapiranga e Billings no Alto Tieté”, CNPq (2007-2010); “Das Politicas
Ambientais e Urbanas as Intervengdes: Conflitos, Desafios e Possibilidades para Areas Protegidas”, que teve auxilio financeiro
do Fundo Mackpesquisa (2012-2013), “Politicas Publicas e Projetos Urbanos na Cidade Contemporanea: Limites e
Perspectivas para a recuperacdo de assentamentos precarios localizados em areas protegidas no meio urbano”, (CNPq 2013 -
atual).
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assume enormes dimensodes, revelando uma historica defasagem das politicas de protegdo e
conservagao ambiental e das urbanas, especialmente a habitacional e de uso e ocupacao do solo.
Nesta metropole, a escassez da agua, a polui¢do dos maiores reservatdrios de abastecimento e a
ocupacdo das areas protegidas tendem a se agravar. Trata-se de conflitos que evidenciam um
significativo impasse entre o histdrico processo de urbaniza¢do da metropole e as politicas
publicas, particularmente as ambientais e as urbanas.

No ambito de suas areas de protecdo dos mananciais, desde o final da década de
1990, vem ocorrendo um processo de instituicdo de legislagdes especificas de protecdo e
recuperacdo dos mananciais que prevé integragdo com as politicas urbanas. Paralelamente, os
municipios vém elaborando novas legislagdes urbanas (Planos Diretores e demais instrumentos
da politica urbana) pois sdo obrigados a compatibilizar seus instrumentos com as legislagdes
especificas (Alvim, Kato, 2011).

Com base na referéncia empirica das sub-bacias Guarapiranga e Billings, localizadas
no mananciais sul/sudeste, busca-se apresentar resultados parciais de pesquisa que acompanha e
monitora o panorama atual dessas politicas publicas cujo processo complexo desafia as
tendéncias historicas de tratamento das questdes urbanas e ambientais de modo setorizado e
independentes.

A metodologia utilizada para esta etapa envolve pesquisas bibliografica, documental
aliada a entrevistas com diversos atores de orgdos municipais e estaduais. Num primeiro
momento, a elabora¢do de matriz confrontando os instrumentos urbanos (planos diretores e lei de
uso e ocupacao do solo) e os ambientais (legislacdes especificas de protecdo e recuperagdo dos
mananciais) foram fundamentais para identificacio dos conflitos e convergéncias entre os
pardmetros definidos para o uso e ocupagio do solo nas bacias®. O confronto com a realidade de
ocupacao por meio das fotos aéreas contribuiram para a percepgao das dissonadncias encontradas.
As visitas as prefeituras e secretarias estaduais possibilitou a realizagdo de entrevistas qualitativas
com técnicos envolvidos na gestdo urbana e ambiental dos municipios evidenciando as lacunas e

disputas que ocorrem no processo de planejamento das areas de mananciais.

2 0 andamento desta pesquisa foi apresentado no XIV Enanpur ocorrido na UFRJ/RJ. Naquela ocasido confrontamos
todos os planos diretores da sub-bacia Guarapiranga. Ver ALVIM, Anggélica T. Benatti ; KATO, V. C., 2011.
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2. Gestiao integrada das bacias hidrograficas: conflitos e desafios

Em diversos trabalhos defendemos que a escassez d'4gua impde a busca de novos
modelos de planejamento e gestdo no ambito da bacia hidrografica, conciliando os cursos d’agua,
o territorio e a sociedade.

A bacia hidrografica ¢ uma unidade territorial importante para compreensdo da
problematica ambiental, porém ndo ¢ o Unico espaco requerido para a gestdo e estd sujeita a
inimeros conflitos. E uma unidade de planejamento ambiental que se subordina aos processos de
planejamento e gestdo que privilegiam outras logicas setoriais e, portanto, ¢ um territorio sujeito
a disputas e conflitos. (Alvim, Kato e Bruna, 2008)

Martins (2006) aponta que enquanto os municipios, ou mesmo os Estados, muitas
vezes sdao limitados pelo eixo de um rio, todas as atividades que se referem a 4gua — como o
abastecimento, esgotamento sanitdrio, drenagem, etc. — exigem outro tipo de critério de
organizagdo espacial, em geral, as bacias ou microbacias hidrograficas, podendo vir a extrapolar
limites politico-administrativos municipais ou mesmo, estaduais. Essas atividades, consideradas
essenciais ao desenvolvimento urbano de um determinado municipio, ao obedecerem a uma
logica setorial e espacial distinta, exigem atuacdo de outros niveis politico-administrativos. Ao se
adotar a bacia hidrografica como unidade de planejamento e gestdo, deve-se levar em conta sua
relacdo com outros sistemas e institui¢des que funcionam com limites distintos, sobretudo os
limites politico-administrativos, pois esses sdo bases das politicas territoriais.

Segundo Bergamo (2006, p.33), “a adog¢do das Bacias Hidrograficas urbanizadas
como unidade geografica para planejamento ambiental ¢ muito importante para disciplinar e
planejar os usos e ocupagdes do solo e da agua”. A bacia hidrografica, sendo uma unidade fisica
bem definida, facilita a articulacdo das acdes e a descentralizacdo das politicas ambientais, além
de possibilitar maior integragdo entre comunidade e poder publico.

Toledo Silva (2002, p. 464) afirma que a gestdo integrada das bacias hidrograficas
evoca a articulagdo inter-setorial, institucional e partilhada desses territorios. Assim, esse modelo
difere do planejamento setorial e visa, sobretudo a uma “visdo-horizontal, inter-setorial e
multidisciplinar”. Como parte dos principais desafios, devem ser propostos modelos integrados
de planejamento e gestdo que considerem, dentre os componentes ambientais na tomada de
decisdo nos varios niveis de intervengdo (Estado e Municipios), a participagdo da comunidade

envolvida.
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Para Dourojeanny (1993), o planejamento e a gestdo integrada das distintas politicas
publicas que atuam na bacia hidrografica sdo essenciais para o desenvolvimento da sociedade e
fator de manutencdo dos ecossistemas. O autor afirma que o principal enfoque da gestdo
integrada da bacia hidrografica ¢ conciliar politicas setoriais de gestdo do territério e politicas
setoriais de gerenciamento dos recursos hidricos no ambito da bacia, além de integrar
equitativamente os usudrios (instituicdes, empresarios e sociedade civil) em relagdo ao
planejamento e aproveitamento dos recursos hidricos e dos demais recursos que ali atuam. O
modelo de gestdo integrada da bacia hidrografica prioriza o potencial hidrico e as necessidades de
manejo dos recursos naturais em uma forma ambientalmente sustentdvel, sendo a agua
considerada o principal eixo de articulagdo para coordenar as acdes de desenvolvimento
econdmico e equidade social.

Este autor também alerta que gestdo de bacias hidrograficas e gestdo territorial
possuem propositos distintos. Enquanto a primeira se orienta por meio das estruturas naturais que
por sua vez devem se articular as estruturas socioecondmicas; a gestdo territorial se baseia em
critérios politico-administrativos, fixando-se nas estruturas socioecondmicas € nem sempre
considerando os aspectos ambientais. Assim, enfatiza que o ideal seria que estes enfoques fossem
complementares, uma vez que ambos devem buscar metas de desenvolvimento econdomico
aliados a sustentabilidade ambiental e a equidade social, pois, ao final, devem chegar ao mesmo

objetivo: o desenvolvimento sustentavel da sociedade.

3. Politicas ambientais e urbanas nos mananciais sul da RMSP: marcos legais e conflitos
politicos institucionais

A Politica Estadual de Recursos Hidricos de Sdo Paulo - Lei n°® 7.663/1991- e a Lei
Estadual de Prote¢ao dos Mananciais - Lei n°® 9.866/1997- incidem sobre os recursos hidricos do
estado e sobre as 4reas que protegem os mananciais estaduais de abastecimento de agua e
incorporam a bacia hidrografica como unidade de planejamento, gestao e intervencdo. Entretanto,
os territorios em que atuam sdo também orientados por outras legislacdes e politicas setoriais
definidas nos distintos niveis de governo em que o Brasil se organiza. Buscando atender as
exigéncias da Lei Federal n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) os municipios sdo obrigados a
instituir um processo de planejamento urbano, formulando planos diretores que buscam orientar o

desenvolvimento urbano com principios de justi¢a social. E neste contexto que se ddo alguns dos
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embates, com os quais se defrontam as 4reas de mananciais da Regido Metropolitana de Sao

Paulo.

3.1. Sub-bacias Guarapiranga e Billings na Regido Metropolitana de Sdo Paulo

Na atualidade, a RMSP se encontra a beira de um colapso urbano e ambiental,
decorrente da auséncia de chuvas e, consequentemente, da drastica redu¢do de agua para
abastecimento. Trata-se da maior seca em 84 anos, em uma regido que hoje abriga a maior
populacao do Brasil, aproximadamente 20 milhdes de habitantes.

Para o poder publico estadual, a responsabilidade dos preocupantes indices que hoje
assolam a falta de 4gua em Sdo Paulo, particularmente no Sistema Cantareira® , ¢ o “clima”, com
destaque para a falta de chuvas. Toledo Silva (2014), enfatiza que o crescimento descontrolado
dos nucleos urbanos degrada o ambiente, impermeabiliza o solo, cria ilhas de calor, ocupa zonas
ribeirinhas e afeta a precipitagdo de chuva. Parte de um “circulo vicioso”, podemos acrescer a
estes problemas, outros fatores importantes que contribuem para agravar tal situacdo, tais como
perdas fisicas, assoreamento dos cursos d’agua, auséncia de tratamento integrado de esgotos, o
ndo reuso de dgua, o ndo reflorestamento de cabeceiras, etc.

A Bacia Hidrografica do Alto Tieté, regido que abriga 34 dos municipios da RMSP e
cerca de 90% de sua populagdo total, ¢ uma bacia localizada na cabeceira de seu maior rio, o
Tieté, cuja vazdo média ¢ de apenas 90 m?*/segundo. Desde sua nascente até a Barragem de
Pirapora (Pirapora do Bom Jesus), suas dguas apresentam um quadro critico de poluigdo. A sua
disponibilidade hidrica ¢ de apenas 200 metros’/habitante ao ano, indice considerado muito
abaixo do recomendado pela ONU *.

Nas trés ultimas décadas do século XX, a expansdo da cidade de Sao Paulo dirigiu-se
prioritariamente para as regides leste e sul, e na Ultima década intensificou-se para o norte. A
regido sul estd inserida na drea de protecdo a mananciais das sub-bacias Guarapiranga e Billings e
ao norte a sub-bacia Juqueri-Cantareira onde localiza-se o sistema Cantareira.

De um modo geral, tal expansdo urbana ¢ horizontal e descontinua, com altas taxas

de desmatamento, polui¢do e degradagdo de recursos hidricos. Trata-se de um padrao predatorio

? O Sistema Cantareira é responsavel por 45% do fornecimento de 4gua da RMSP e atende aproximadamente 9 milhdes de
habitantes. O Sistema Cantareira ¢ formado pelos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai além do Atibainha e alguns afluentes do sul
de Minas Gerais. A area de abrangéncia de captacdo das aguas do Sistema ¢ conformada por 59 municipios. Sua gestdo ¢
conduzida pela Agéncia Nacional de Aguas, ANA, em parceria com os Comités de Bacia Piracicaba — Jundiai e Alto Tieté.
* Segundo a ONU, a disponibilidade hidrica abaixo de 1,5 mil metros clibicos por habitante por ano ja é considerada critica.
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que associa a falta de sincronia entre a escala da urbanizag¢do predatoria local e a auséncia de
instalacdo de sistemas de infraestrutura de saneamento ambiental na escala regional. Dados do
ultimo Censo Demografico do IBGE de 2010 apontam que a populagdo total dos principais
mananciais da RMSP se distribuia da seguinte maneira: 1) sub-bacia Guarapiranga - 863 mil
habitantes, sendo responsavel pelo abastecimento de 3,5 milhdes de habitantes da RMSP (cerca
de 20% da sua populagdo); 2) sub-bacia Billings - 895 mil pessoas, sendo o braco Rio Grande do
reservatorio o responsavel pelo abastecimento de cerca de 1,6 milhdes de habitantes ; 3) Sub-
bacia Juqueri-Cantareira - 79.105 mil pessoas, que apesar de sua populag¢do ser muito inferior as
demais sub-bacias, o subsistema Cantareira ¢ responsavel pelo abastecimento de
aproximadamente 8,1 milhdes de pessoas da RMSP.

Associados ou ndo aos processos de expansdo urbana, os processos de desmatamento
ocorridos nas Areas de Protecio aos Mananciais da RMSP foram significativos como aponta
Oliveira e Alves (2006). Os autores indicam que as APMs ocupam 40,3% do territério da
metropole e respondem por 63,8% da sua cobertura florestal, (60,4 mil hectares). Entre 1991 e
2000, década em que realizaram extensa pesquisa, houve perda de cobertura florestal de 8,6 mil
hectares, representando uma expressiva taxa de desmatamento de 12,4% (ou 5,9% em relagdo ao
seu territorio). De um total de 13,4 mil hectares desmatados na RMSP entre 1991 e 2000, 70,2%

ocorreu no interior de areas ambientalmente protegidas, sendo 64% no interior das APMs.

3.2 Leis especificas e planos diretores municipais: um breve balanco

Conforme Oliveira e Alves (2006), a preservagdo ambiental da Regido Metropolitana
de Sdo Paulo contempla diferentes figuras juridicas. As Areas de Protegdo aos Mananciais
(APMs) ¢ uma das principais visto que engloba 40,3% do territério metropolitano®, sendo que
dos 39 municipios da RMSP, 25 estdo parcialmente ou completamente contidos neste territdrio.
Nestas areas, a propriedade da terra ¢ privada, porém com restrigdes ambientais ao uso do solo.
Concentradas nas por¢des norte/nordeste e sul/sudeste da RMSP, desde a década de 70, as APMs
dispde de legislacdes especificas de conservacdo ambiental (Leis n® 898/75 e 1.172/76). No
entanto, os mecanismos de manutenc¢ao e fiscaliza¢ao nao foram eficazes no ordenamento do uso

e ocupacao do solo das APMs, evocando a necessidade de revisdo dos instrumentos.

% 53% do territorio da RMSP possui 4reas protegidas.
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Para Grostein (2004), a leis de Prote¢do aos Mananciais da década de 1970
provocaram efeitos indesejdveis. Seus parametros aliados as condicdes gerais de aplicacdo,
contribuiram reunir vantagens para a reproducdo da expansdo urbana ilegal: terra barata, sem
interesse para o mercado imobilidrio e localizada em areas sem fiscalizagdo publica adequada.

Na Bacia do Alto Tieté, a instituicdo do forum de gestdo da dgua, o Comité do Alto
Tieté, em meados da década de 1990, e de suas instancias descentralizadas - os cinco subcomités
de bacia (Cotia-Guarapiranga; Billings-Tamanduatei; Tieté-Cabeceiras; Juqueri-Cantareira e
Pinheiros-Pirapora) - possibilitou aproximar a atuagdo dos principais organismos setoriais do
Estado a atuacdo dos municipios que estdo em area de prote¢do dos mananciais, na busca de uma
solucdo conjunta para os seus principais problemas.

Em 1997, foi editada a Lei Estadual no 9.866, reformulando por completo a
legislagdo e estabelecendo uma nova politica para os mananciais. Embora a Lei n® 9.866
substitua as anteriores, seu artigo 45, do capitulo das disposi¢des finais e transitorias, prevé que
ficam mantidas as disposi¢des das Leis n® 898/75 e 1.172/76 para a Regido Metropolitana, até
que sejam promulgadas as leis especificas para cada uma das sub-bacias hidrograficas dos
mananciais de interesse regional para abastecimento publico.

Assim, além de estabelecer as diretrizes e as normas para as areas de protecdo dos
mananciais de todo o Estado, a lei de protecdo e recuperagdo dos mananciais definiu a
necessidade de instituir leis especificas para cada &rea, levando em consideragdo suas
especificidades (Ancona, 2002). A responsabilidade de instituir orientacdes de uso e ocupacao do
solo nas Areas de Protegdo e Recuperagio dos Mananciais — APRMs — passou a ser dos
subcomités das sub-bacias hidrograficas, que devem atuar de forma negociada com os
municipios. Cada APRM deve ser dotada de um sistema de gestdo proprio, segundo os principios
de gerenciamento participativo e descentralizado da Politica Estadual de Recursos Hidricos - Lei
7.633/1991, vinculado ao Comité de Bacia e aos seus subcomités (caso especifico da Bacia do
Alto Tieté). Esse sistema ¢ composto de trés instdncias — 6rgdo colegiado; 6rgdo técnico e
6rgaos da administragdo publica — que buscam garantir participacdo, estrutura de apoio ao
desenvolvimento de trabalhos técnicos e envolvimento dos 6rgaos setoriais do Estado e instancias
municipais.

No ambito de cada bacia ou sub-bacia hidrogréafica, as leis especificas devem

estabelecer diretrizes e instrumentos para as seguintes areas de intervencdo: 1) Area de Restricao
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a Ocupacdo (AROs) — aquelas de especial interesse para a preservacdo, conservagdo e
recuperacdo dos recursos naturais da Bacia, devendo ser prioritariamente destinadas a producdo
de 4gua, mediante a realizagdo de investimentos e a aplicagdo dos instrumentos economicos e de
compensagio previstos; 2) Area de Ocupagio Dirigida (AODs) — aquelas que buscam uma
sustentabilidade entre questdes sociais, econdmicas € ambientais por meio da consolidacido ou
implantacao de usos urbanos ou rurais, que atendam a certos requisitos necessarios para\a manter
a qualidade e a quantidade de producdo de 4gua; 3) Area de Recuperacio Ambiental (ARA), sdo
ocorréncias localizadas de usos ou ocupagdes que estejam comprometendo a quantidade e a
qualidade das &4guas, exigindo intervencdes urgentes de carater corretivo e que podem ser
consideradas transitorias.

No entanto, quase vinte anos apds a aprovag¢do da Lei Estadual de Protegdo e
Recuperagdo dos mananciais de 1997, o estado instituiu legislagdes especificas apenas para duas
sub-bacias, Guarapiranga e Billings, que abrigam o sistema de mananciais sul da RMSP e que
abastecem aproximadamente 3 milhdes de habitantes. A sub-bacia Guarapiranga, ou Area de
Protecao e Recuperagdo dos Mananciais Guarapiranga — APRM-G, foi pioneira com a aprovagao
da Lei Estadual n°® 12.233 /2006; regulamentada pelo Decreto n°. 51.686 de 2007; seguida pela
sub-bacia Billings, ou APRM-B, cuja Lei Estadual n° 13.579 foi aprovada em 2009 e
regulamentada pelo Decreto Estadual n° 55.342/ 2010. O processo de elaboragao da lei especifica
da APRM - Alto Juqueri-Cantareira, deflagrado pelo subcomité Juqueri -Cantareira em 2009, foi
encaminhado pelo Executivo Estadual como Projeto de Lei 272 a Assembleia Estadual, até o
final da pesquisa se encontrava em discussao.

A figura 1 apresenta as areas protegidas da RMSP (53% do territério metropolitano) e
da Bacia do Alto Tieté, destacando as duas sub-bacias Guarapiranhga e Billings. A figura 2
apresenta, de forma conjunta, a espacializacdo das areas de intervencdo de duas APRMs. A partir
da analise desta imagem, observa-se maior detalhamento das APRM-Billings e maior

homogeneizagao das areas de intervengdo na APRM-Guarapiranga.
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Anais > Sessoes Tematicas YVi ENANPUR

ST 4 > Natureza, reproducao social e bens comuns ESPACO, PLANEJAMENTO & INSURGENCIAS - BELO HORIZONTE 2015

A implementacdo das leis especificas das areas de protecdo e recuperacdo dos
mananciais ¢ de novos planos diretores municipais nas bacias hidrograficas das represas
Guarapiranga e Billings sinaliza algumas possiblidades para a recuperagdo de dareas
ambientalmente degradadas, podendo contribuir para ampliar a disponibilidade da dgua de parte
da metropole. Tais politicas buscam incorporar aspectos peculiares das bacias hidrogréficas,
como forma de garantir trés principios basicos: preservar, conservar e recuperar as areas de
protecdo dos mananciais.

Nessas sub-bacias, as novas legislagdes procuram, de maneiras distintas, equacionar
os problemas relativos a degradacdo dos mananciais e as ocupagdes irregulares. (Alvim, 2010)
As duas legislacdes definem areas de intervencdo conforme as caracteristicas de uso e ocupagao
do solo das sub-bacias, buscando orientar os planos diretores municipais que devem ser
compativeis com os parametros urbanisticos por elas definidos.

Em ambas as legislagdes sdo previstas formas de licenciamento do uso e ocupacao do
solo e de regularizacdo, em casos que estejam em desconformidade com os pardmetros
urbanisticos e normas estabelecidos pelas respectivas leis, ou mesmo pelas legislagdes
municipais, desde que sejam implementadas medidas de compensacdo de natureza urbanistica,
sanitaria ou ambiental.

De forma diferenciada, estas legislagdes procuram apontar possibilidades de projetos
de intervencdo em areas precarias, considerando estas uma importante realidade a ser
equacionada e, a0 mesmo tempo, orientar os planos diretores municipais a redefinirem seus
instrumentos em consondncia com as diretrizes ambientais. O Programa de Recuperagdo de
Interesse Social - PRIS - ¢ um instrumento ambiental e simultaneamente urbanistico
fundamental a ser utilizado em éreas degradadas, particularmente em ARAs 1, conforme
determina a lei especifica.

E fato que a implementacio dessas legislagdes representa, hoje, um avango inegavel
para a realidade das areas de mananciais, pois ndo s6 incorporam a dimensao urbana nas politicas
ambientais, mas também estabelecem referenciais para a redefinicdo das politicas locais e
setoriais.

No entanto, a complexidade do contetdo das Leis Especificas tem sido
insistentemente enfatizada por diversos atores, dificultando sua aplicabilidade. Apesar de os

instrumentos de planejamento e gestdo previstos (mecanismos de compensagdo financeira aos
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municipios; o Plano de Desenvolvimento e Protecio Ambiental; a criacdo das areas de
intervencdo e suas respectivas diretrizes, as normas ambientais e urbanisticas de interesse
regional e a compensagdo ambiental) inovarem, seu contetido técnico exige um conhecimento
bastante aprofundado por parte dos agentes que atuam no a&mbito dos municipios.

Um aspecto fundamental ¢ o antagonismo entre a legislagdo ambiental e a legislagao
municipal de uso, ocupagdo e parcelamento do solo. Desde a aprovacao das leis especificas, ha a
exigéncias dos municipios compatibilizarem seus planos diretores de modo a promover a
integracdo entre as Prefeituras Municipais e o Estado. O mapa de Areas de Intervencio definido
para cada sub-bacia € o instrumento norteador para a aprovagdo de novos empreendimentos, bem
como para a regularizacdo de moradias no ambito municipal. Tais areas devem ser utilizadas
pelos municipios como uma base para revisdo de seus Planos Diretores a fim de tornar seu
ordenamento territorial compativel com os parametros definidos nas leis especificas.

Entre 2006 e 2012 diversos municipios instituiram novos planos diretores com a
responsabilidade de compatibiliza-los as leis especificas. No ambito da Area de Protecdo e
Recuperagdo dos Mananciais da Guarapiranga - APRM - Guarapiranga, entre 2006 e 2012, todos
os municipios revisaram seus planos diretores municipais, procurando compatibiliza-los as
diretrizes da lei especifica, ainda que com inimeras lacunas (cf. Alvim e Kato, 2011). Na sub-
bacia Billings, a institui¢do da lei especifica em 2009, deflagrou desde 2010, o processo de
revisdo dos planos diretores municipais localizados naquela sub-bacia. Entre 2011 e 2012, os
municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Ribeirdo Pires revisaram seus planos
diretores, aprovando-os como leis municipais.

A Area de Intervengao, definidas pela lei especifica, ¢ instrumento norteador para a
aprovacao de novos empreendimentos, bem como para a regularizacdo de moradias. Tais areas
devem ser utilizadas pelos Municipios como uma base para revisdo de seus Planos Diretores a
fim de tornar seu ordenamento territorial compativel com os pardmetros definidos pelas leis
especificas.

Apesar da exigéncia de compatibilizagdo dos planos diretores municipais e o
instrumento ambiental, observam-se varios conflitos, sintetizados a seguir.

Um dos conflitos mais frequentemente apontado por diversos atores ¢ a defasagem
entre a realidade de ocupacdo das bacias e o zoneamento propostos pelas leis especificas. Para

Ikematsu e Sandeville (2013), o mapeamento de ordenamento territorial proposto pela lei
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especifica da APRM-G e a realidade de ocupagdo daquela sub-bacia resultou em casos onde ¢
praticamente impossivel compatibilizar as duas legislagdes, além de divergéncias entre os
critérios de delimitacio de zonas das APRM e dos municipios. Na sub-bacia Billings, o
municipio de Sao Bernardo do Campo, incluiu no processo de revisdo do PD um estudo que
aponta os conflitos entre a lei ambiental, suas areas de ocupacdo dirigida e a realidade do
territorio.

Diversos entrevistados destacaram que os critérios para essa delimitacdo das APRMs
ndo levaram em conta a realidade de ocupagdo. Em alguns casos a linha diviséria corta o mesmo
bairro, estabelecendo distintas diretrizes de ocupagdo em areas com tipologias de uso € ocupagao
semelhantes, implicando em dificuldades até de didlogo com a populagao.

Os parametros propostos no ambito dos instrumentos ambientais e urbanos também
sdo objetos de criticas constantes, sendo o Lote Minimo, o mais divergente. Em alguns trechos
da bacia, os planos diretores sdo mais restritivos do que as leis especificas, em outros trechos a
situacao € contraria.

Os procedimentos visando a recuperacdo ambiental, incluindo os que visam a
regularizacdo fundiaria, sdo fundamentais neste processo, e aparecem como parte dos conflitos. A
maioria dos municipios incorporam o PRIS como um importante instrumento urbanistico e de
carater simultaneamente ambiental a ser utilizado nas ARAs 1, conforme determina a lei
especifica, coincidindo, em muitos casos, com a proposicdo de ZEIS - Zonas Especiais de
Interesse Social, e outros instrumentos que garantam a regulariza¢do fundiaria e o direito a
moradia. A falta de clareza entre as responsabilidades dos processos tanto de licenciamento como
de regularizacdo aliam-se a atual burocracia que ainda impera.

A necessidade do Plano Habitacional aparece como um instrumento fundamental que
consiga abranger diversos problemas existentes, que se associam a recuperacdo ambiental,
identificando também extensas areas livres que por um lado, podem virar alvo do mercado
imobilidrio, contribuindo também para a degradacdo ou a reocupacdo pelos mesmos ou novos
moradores, gerando um circulo vicioso de degradacdo. Torna-se fundamental, portanto, a adogao
de medidas e procedimentos de gestdo integrada envolvendo todos os 6rgdos de planejamento e
gestdo da bacia para a efetiva operacionalizagdo da lei especifica em consonancia aos

instrumentos urbanisticos.
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A pesquisa apontou que varios sdo os municipios que indicam a necessidade da
revisdo do proprio instrumento ambiental em articulacdo as propostas dos planos diretores, no
ambito de um didlogo permanente de gestdo das areas de mananciais. Todo esse processo
depende de um pacto entre os atores envolvidos para uma politica efetiva de protecdo destas

areas, o que, na opinido dos entrevistados, ainda ndo se efetivou.

4. Consideracgoes Finais

O processo intenso e desordenado de ocupacdo do territério metropolitano ocorrido
ao longo das ultimas décadas impactou decisivamente as areas produtoras de dgua. Se por um
lado, a escassez da 4gua ¢ severa na atualidade, colocando em risco a sustentabilidade do proprio
desenvolvimento socioecondmico, por outro, a escassez € o preco do solo em areas propicias a
urbanizacdo, aliados a auséncia de politicas publicas, particularmente habitacionais e de
infraestrutura voltadas para a populagdo mais pobre, acabaram por induzir a ocupagdo irregular
em areas protegidas, contribuindo para acirrar os conflitos entre a preservacdo ambiental e o
direito a moradia.

No contexto recente, no ambito das areas de prote¢do dos mananciais da RMSP, a
instituicdo de novos instrumentos urbanos e ambientais vem introduzindo um processo de
planejamento e gestdo das bacias hidrograficas que tem como principio fundamental a integracdo
sistémica e o envolvimento de um processo negociado e compartilhado entre os principais atores
e institui¢des. Trata-se da implementa¢do de um novo olhar sobre as bacias hidrograficas, o qual
busca aliar acdes de preservacdo e de recuperacdo ambiental e urbana num processo de didlogo
permanente com o0s principais atores e instituigdes regionais e locais.

A situagdo das sub-bacias hidrograficas Guarapiranga e Billings, objeto deste artigo,
envolve duas questdes aparentemente contraditorias: o habitar e o preservar. Embora estas areas
devam ser analisadas sob o aspecto da importancia da 4gua como recurso natural e finito, ndo
podemos descartar a presenca humana que habita esses territorios.

No nivel regional, as legislagdes especificas ambientais buscam implementar
principios contemporaneos de planejamento e gestdo, definindo areas de intervengdo com
categorias distintas - preservac¢do, conservacdo e recuperacdo. Tao importante quanto esta
definicdo, ¢ a compatibilizagdo/aprovacdo dos novos instrumentos urbanos para a

descentralizagdo dos procedimentos para licenciamento, fiscalizagdo e monitoramento, que t€ém
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como principal estratégia a atribui¢do da responsabilidade em nivel municipal e a defini¢do de
responsabilidade partilhada com o Estado.

Os conflitos evidenciados indicam que este processo ndo deve ser visto como algo
unilateral, no qual apenas a politica urbana deve adequar-se a ambiental. Reconhece-se que as
intengdes das leis especificas sdo as melhores possiveis em relagdo a necessidade social e
ambiental, e que a concepcdo em relagdo a recuperacdo dos mananciais representa um avango.
Mas na pratica, hd muito ainda a fazer em prol de um planejamento integrado e de projetos
continuos de longo prazo, inclusive no ambito de revisdo dos instrumentos ambientais.

Para além disso, as possibilidades concretas de efetividade desse processo vao além
das legislagdes instituidas. Dependem, fundamentalmente, da implementacdo de planejamento e
projetos continuos e integrados de longo prazo, construidos no &mbito de processo de negociagao

e cooperacao governamental e, sobretudo, envolvendo um didlogo permanente com a sociedade.
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