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A oposigcdo entre a moradia pobre e a sustentabilidade
ambiental € uma constante nas cidades brasileiras. O processo de
urbanizagao tem apresentado diversas formas de impacto ambiental
negativo: a poluicdo do ar decorrente da matriz rodoviarista, a
poluicdo dos recursos hidricos devido ao langamento de lixo e
esgotos, a impermeabilizagdo do solo devido ao seu padrdao de
ocupacao, a devastacdo de mangues, dunas, matas, e nascentes
devido a falta de controle sobre o uso do solo. Enfim a lista ndo
é pequena. O conflito que envolve moradores de baixa renda
que ocupam areas de risco ou areas ambientalmente frageis traz
a marca de um duplo desastre. Um deles esta na condi¢cao de
ilegalidade, segregacao fisica, subcidadania (auséncia de direitos
como o direito a cidade e a moradia legal) e ma qualidade de vida
urbana que afeta toda a populagdo que, sem alternativas, ocupa
areas inadequadas. O outro esta na agressao ambiental a sistemas
que sao fundamentais para a reproducao da prépria vida humana
como sao 0s mananciais de agua, assunto de que trata este livro.

O confronto entre movimentos ambientalistas e movimentos
de moradores de areas que nao deveriam ser ocupadas densamente
por constru¢gées de moradia atinge vitimas de um processo cujos
principais promotores néo estdo presentes no conflito. Sem davida
a resolucédo do problema ndo esta circunscrito aos limites dessa
oposicao. A unica forma de defender areas ambientalmente frageis
em meio urbano — beira de rios e corregos, varzeas, mangues,
encostas, matas — é oferecer uma alternativa de moradia popular
formal inserida na cidade. Mas o tema da moradia da populacao
de baixa renda tem sido ignorado pelas instituicbes — desde
faculdades de arquitetura, passando pelas administracbes
publicas, o que inclui planos diretores, até chegar ao judiciario, que
freqientemente ignora a funcao social da propriedade prevista na
lei federal, quando elabora suas sentencas de despejo. O mercado
residencial privado ignora ndo apenas a parcela de baixa renda
da populagao, que constitui maioria, como a propria classe média,
parte da qual pode ser encontrada nas favelas e loteamentos ilegais
das grandes cidades brasileiras. E, baseada na vivéncia empirica
que tenho com as metrépoles brasileiras, posso dizer que nenhuma
delas escapa a essa regra, nem mesmo a metropole de Curitiba.
Esse fato mostra que nao é por falta de leis e de planos que essa
tragédia tem lugar. Tragédia: nao da para classificar de outra forma
a condig¢ao de risco de perda de um manancial de agua que cai
por gravidade nas torneiras dos moradores de uma das maiores
cidades do mundo, caso de Sao Paulo, por falta de controle do
uso do solo ou por falta de atencao para com as necessidades de
moradia dessa populacgao.
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O processo ideolégico de representacdo da cidade,
fortemente orientado pelos valores do mercado imobiliario e das
instituicdes que a ele se subordinam, determina a invisibilidade dos
gigantescos dramas sociais e ambientais aqui apenas lembrados.
Se nao for assim, como explicar que mais de 1,5 milhao de pessoas
tenham ido morar nas bacias das represas Billings e Guarapiranga,
no sul do municipio de Sdo Paulo, sem que isso gerasse uma
reacao coletiva da sociedade e das instituicoes?

A importancia do assunto tratado nesse livro esta em
entender as tragédias social e ambiental que ocorrem nas APMs
— Areas de Protecdo dos Mananciais da metrépole de Sao Paulo,
entender que sua solugdo passa por uma reforma urbana e
metropolitana que articule uma politica de terras e financiamento
subsidiado a moradia, e ir além quando se propde uma questao:
muito bem, mas que fazer com essa populagao que ai esta?

Diversos agentes sociais se reuniram para buscar uma
resposta a essa questao sabendo que ela nao seria simples e essa
busca deveria se dar por meio de casos exemplares. Auniversidade,
o Ministério Publico, as prefeituras municipais, entidades de apoio
a pesquisa buscaram, e continuam buscando, formas urbanisticas,
juridicas e ambientais que combinem direitos humanos e protecao
ambiental, com poucos recursos existentes para serem aplicados
na solugao dos problemas diagnosticados.

Nao podemos dizer que o trabalho chegou a qualquer
etapa definitiva. Nem mesmo a consciéncia desse problema é
percebida de forma clara e generalizada nas instituicdes publicas
ou da sociedade civil, condigdo primeira para reverter o rumo da
construgao dos desastres apontados. Mas trata-se de um trabalho
pioneiro que somado a outras iniciativas, também pioneiras que
podem ser encontradas na bibliografia, estdo dando passos muito
importantes na formacao de profissionais de diferentes areas de
atuacao e no desenvolvimento de conhecimento.

Fui uma ativista social do Movimento contra os Loteamentos
Clandestinos da Zona Sul do Municipio de Sao Paulo, de 1974
até 1983. Acompanhei e assessorei os movimentos sociais de
Interlagos, fizemos manifestagbes, denuncias e também trabalhos
académicos sobre o assunto, porque aprendi muito. Aprendi
especialmente que aquela realidade era profundamente ignorada
na academia e na prefeitura municipal. Quando fui Secretaria de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano da Cidade de Sao Paulo
(1989/1992) pudemos nos dedicar ao fortalecimento do servigco de
controle sobre 0 uso e a ocupacgdo do solo nas bacias da Billings
e da Guarapiranga, criando o GT “SOS Mananciais” em parceria
com o Governo Estadual (o GT foi extinto na primeira gestdo de
Covas). O conflito entretanto aumentou desde a minha chegada
naquelas Comunidades Eclesiais de Base que lutavam contra a
ditadura nos anos de 1970, até os dias de hoje. Apesar de tudo nao
perdi a esperanca de ver a solugao, ou pelo menos minimizagao do
problema. Ja ndo somos apenas meia duzia como ha 30 anos. Se



o0 numero de ativistas ainda ndo é suficiente para reverter o rumo
temos que reconhecer que aumentou muito. Este esfor¢o da Profa.
Maria Lucia Refinetti Martins contribuiu para isso.

Estamos imersos € ao mesmo tempo refletindo sobre um
processo social de producdo de um determinado ambiente fisico
que guarda relagdes com a produgéo social do espago como um
todo. O tempo de mudanga é necessariamente lento ou como
lembra Marx:

(...) “a humanidade s6é se propde as tarefas que pode

resolver pois, se se considera mais atentamente, se

chegara a conclusdo de que a propria tarefa s6 aparece
onde as condigdes materiais de sua solucao ja existem, ou,

pelo menos, sao captadas no processo do seu devir.” K.

Marx. Manuscritos econémicos e filoséficos e outros textos

escolhidos. Sao Paulo: Abril Cultural, 1978, p. 130.

Profa. Erminia Maricato

*kk

Ha seis anos tive a ousadia de solicitar a Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo um apoio
técnico para municiar o Ministério Publico Paulista com elementos
que pudessem “dar uma solugado” para a o conflito entre moradia
e defesa do meio ambiente, na questdo da ocupagéo do solo nas
areas de protecdo aos mananciais. Mesmo correndo o risco de
parecer ingénuo com a proposta e longe da intengcédo de dividir
momentos de agonia numa terapia em grupo com profissionais da
FAU-USP, a idéia era reunir condicbes para uma resposta que as
velhas formulas dos alquimistas do Direito ndo tinham condicdes de
dar.

Escravizado pelo pensamento tradicional préprio do sistema
judicial (de que sao atores os advogados, juizes e promotores),
treinado para aplicar regras cartesianas para a solugao dos litigios,
com a simples subsuncao do fato a norma, era preciso ousar e
buscar fora das bibliotecas juridicas um conhecimento técnico e
empirico necessario para compreender o fendmeno das ocupacdes
irregulares em areas protegidas pela lei dos homens e, depois,
intervir no espaco em questdo para harmonizar interesses em
constante conflito.

Incomodava o barulho que a realidade produzia fora da
janela do gabinete da Promotoria. Tirava-me o sono a postura de
defender somente o meio ambiente e ter de pleitear, em juizo, a
pura e simples aplicagéo da lei ambiental, que exigia, imperativa, a
retirada das familias que se alojaram nas terras proibidas...

Conheci, entdo, as Professoras Erminia Maricato e Maria
Lucia Refinetti Martins. Profissionais combativas e contestadoras
das praticas tradicionais do mercado na produgdo da cidade,
defensoras intransigentes da causa social da moradia popular,
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inspiraram a mim e demais promotores de justica a continuar a
empreitada na busca da solugcédo razoavel que concilie o direito
a um meio ambiente saudavel com o direito de habitar o espaco
urbano protegido, com o menor impacto possivel.

S6 tenho que agradecer as minhas mentoras Erminia
e Malu pelas horas de aprendizado nos debates, seminarios e
apresentagdes dos alunos do LabHab, pelas licdbes de cidadania
e pelos conhecimentos que ministraram ao longo destes anos.
Principalmente por terem-me feito incorporar, no dia-a-dia do
profissional do Direito, muito da visdo do urbanista que pensa a
cidade no seu todo, em especial com o olhar voltado para o social,
para a populacéo de baixa renda.

Envaidecido pelo convite de escrever estas poucas linhas,
é com orgulho que me incluo no contexto desta obra, mesmo na
condicao de ator coadjuvante, que langou uma pequena semente
num terreno sabidamente arido. E essa semente vem germinando,
gragas ao trabalho incansavel das minhas mentoras e dos que
se aliaram ao projeto, dentre alunos da FAU-USP, servidores de
prefeituras, professores, arquitetos e promotores de justiga. Vira
o tempo da colheita, apesar das intempéries proprias da natureza
humana.

O presente trabalho ndo tem a pretensao de dar a palavra
final sobre o tema, mas de sinalizar um caminho, ajustar rumos,
estimular o debate, mostrar praticas bem sucedidas, interferir nas
politicas publicas urbanistico-ambientais e iluminar os profissionais
do Direito e do Urbanismo para uma visdo mais social, que a
questao suscita.

José Carlos de Freitas



A presente publicacdo trata de tema complexo e delicado
que emerge nas grandes cidades brasileiras, e com particular
énfase na Regiao Metropolitana de Sao Paulo: a tensao presente
entre o lugar da moradia e a protecdo das areas ambientalmente
sensiveis.

Nao é sem razdo, ja que o quadro observado na maioria
das grandes cidades é a marcante presenga de assentamentos
populares, precarios e irregulares, nos lugares ambientalmente mais
frageis, “protegidos porlei”, interditados a edificagao, desvalorizados,
excluidos da producao imobiliaria formal. Nesse contexto, a questao
ambiental urbana é antes de tudo um problema de caréncia de uma
politica consistente de acesso a habitacdo de interesse social.
Isso envolve tanto aspectos relativos a financiamento e subsidio
quanto padrbes de intensidade e de distribuicdo do uso do solo. A
construgao desse entendimento relativamente ao meio ambiente
urbano e possiveis alternativas para enfrentar as tensdes presentes
entre a implantacdo de habitacdo nas proporgdes necessarias e a
preservacéo ambiental, € o debate ora proposto.

Tendo como referéncia empirica a condicao de precariedade
urbanaeambiental hoje presente naareade protecdo aos mananciais
ao sul da Regido Metropolitana de Sado Paulo, desenvolve-se
o argumento de que, no Brasil urbano do século XXI, a agenda
ambiental e a agenda urbana precisam necessariamente dialogar.
Precisam adotar uma visao abrangente e de miutua compreenséao
dos valores que expressam e dos projetos que pretendem promover,
sob pena de, justapostas, conflitantes, resultarem no aumento da
degradagao ambiental e do prejuizo social.

No espagco urbano os diferentes grupos sociais ou
econdmicos, nos limites de sua capacidade de articulagao e forca
politica ou econbmica, disputam territérios e buscam aceder a
melhores localizagdes e condigbes urbano-ambientais e afastar-se
das inadequadas. Na disputa pelo espaco urbano, os mais frageis
na escala social sdo empurrados a confrontar-se com a natureza e
a avancar sobre ela.

No contexto brasileiro de capitalismo periférico, marcado por
forte desigualdade social, os assentamentos, a condicdo de moradia,
representam tema central para o debate quanto as condi¢oes
ambientais das cidades. A ocupacdo das areas mais improprias,
de risco, protegidas legalmente, ndo € um quadro transitorio.
Os loteamentos irregulares e as favelas ndo sdo um “incidente”
passageiro no tecido urbano. Sdo a dura e crescente realidade de
nossas cidades assim como a das maiores cidades do hemisfério
sul. A recuperacao e qualificagdo ambiental das areas ocupadas
por moradias precarias, com suas varias abordagens e técnicas,
tém necessariamente que ser incorporadas enquanto pratica
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urbanistica numa perspectiva de Politica Publica. Isso significa que
tais Politicas devem contemplar objetivos e padrdes de qualidade
urbana e de qualidade ambiental passiveis de universalizagao.
Face a natureza da tenséo entre assentamento urbano e qualidade
ambiental, cabe ressaltar que assegurar um lugar para todos no
espacgo urbano ndo é uma demanda técnica ao estado, € uma
disputa ampla, politica, econémica e de valores no conjunto da
sociedade. Considerando que o territério tem dimensao finita e que
a populacéo urbana crescente deve acomodar-se em algum lugar,
para que o espaco urbanizado nao avance sobre areas protegidas, e
sobre o0 espacgo natural de um modo geral, é necessario, de alguma
forma, intensificar seu uso, superar desperdicios e democratiza-lo.

Com o intuito de abordar esse tema complexo, a presente
publicacdo sintetiza um conjunto de informagbes e reflexdes
produzidas a partir de pesquisas e atividades didaticas e de extensao
universitaria relativas a area de mananciais da Regidao Metropolitana
de Sao Paulo empreendidas na FAU-USP. Decorre tanto dessa
frente de trabalhos especifica quanto da experiéncia acumulada no
Laboratoério de Habitacdo e Assentamentos Humanos, constituido
no Departamento de Projeto da FAU-USP, como nucleo de ensino,
pesquisa e extenséo, desde 1997.

A produgao que da base a este livro teve inicio com uma
experiéncia didatica iniciada em 2000 como resposta a questbes
apresentadas a Profa. Erminia Maricato pelo Promotor de Justica
José Carlos de Freitas, entdo coordenador do Centro de Apoio
Operacional as Promotorias de Habitacdo e Urbanismo do Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo - CAOHURB. A questao colocada
foi um apelo a que a Faculdade refletisse quanto a alternativas
de recuperagdo ambiental de areas de assentamento irregular
de populagdo de baixa renda junto aos mananciais da Regiao
Metropolitana de Sdo Paulo. O desafio seria estudar alternativas
técnicas que viabilizassem o atendimento dos objetivos da Lei de
Protecédo aos Mananciais (proteger a qualidade e quantidade da
agua das represas) sem o altissimo custo social da remogao dessa
populacdo - unica alternativa possivel dentro dos estritos termos
da lei vigente. Face ao inadmissivel custo social que representa
a expulsdo da populagédo, tanto o Ministério Publico quanto o
Judiciario se mostravam incapazes de dar um encaminhamento as
situagcbes de assentamentos irregulares e clandestinos em areas
de mananciais que lhes chegavam as maos.

A situacdo na area é de um ambiente fisico precario,
legislacdo que ndo é cumprida, incapacidade de solu¢do no
campo administrativo e, quando a questao transita para o campo
juridico — procedimento de investigacao preparatério e Agao Civil —
dificilmente da conta da dindmica urbana e da velocidade com que
0s processos ocorrem. Quando chega a julgamento, as sentencgas,
na sua maior parte, se no plano do Direito, buscam fazer justica, na
pratica, na materialidade do ambiente construido, nao resultam, na
maioria das vezes, em solucao de efetiva melhoria ambiental.



Os assentamentos populares as margens de mananciais
na Regido Metropolitana de S&o Paulo representam uma
particularidade dentro do conjunto dos assentamentos irregulares
da regidao. Além de todos os aspectos associados a irregularidade,
tais nucleos acumulam um impacto ambiental amplificado pelo fato
de estarem em area de mananciais. A eles se soma toda a gama de
assentamentos — de favelas a lotes, que se localizam nas margens
de cdrregos e rios — areas de preservagao permanente, segundo o
Cadigo Florestal. Do ponto de vista juridico, esses assentamentos
sdo irregularizaveis segundo a legislacao existente, parte dela
urbanistica, parte ambiental. Do ponto de vista social, representam
a efetiva alternativa de moradia de enorme parcela da populagéo.

Os problemas presentes nos assentamentos irregulares
nessas areas nao se explicam nem se devem a fatores isolados,
mas a uma somatodria de questdes econbmicas e sociais mais
amplas associadas a formas no minimo inadequadas de tratar a
questao especifica ao lado de ag¢des altamente desarticuladas.

Com o intuito de enfrentar esse desafio, iniciou-se entio
uma atividade didatica e de extensdo universitaria, sob forma de
colaboracao entre CAOHURB e FAUUSP. O objetivo especifico era
estudar essa situagao e desenvolver, para casos identificados como
paradigmaticos dessa condicdo, alternativas de ajustamento de
condutaeregularizagao, propondo solugdes urbanisticas que fossem
ambientalmente sustentaveis e passiveis de regularizacao juridica,
no caso de ocupacdes ja consolidadas - de moradia pobre, irregular
e ambientalmente inadequada. A atividade propunha desenvolver
uma abordagem ampla da questao dos assentamentos irregulares
e clandestinos, em areas ambientalmente sensiveis, com seus
diferentes niveis de vinculagdes estruturais, comprometimentos
e entraves, bem como alternativas de enfrentamento: referéncias
para projeto — aspectos metodoldgicos e diretrizes de intervengao.

As atividades de investigacdo e busca de alternativas de
recuperagao urbanistica e ambiental de loteamentos tiveram
inicio sob forma de uma disciplina optativa, em que um grupo
de 20 estudantes dos ultimos anos do curso de Arquitetura e
Urbanismo deveriam desenvolver tais projetos, com a orientagéo
de professores. Trabalhando sob forma de atelié, com intenso
suporte tedrico e de informacgdes, desenvolveram propostas para
duas areas, uma na bacia Guarapiranga, outra na Billings, ambas
objeto de procedimentos de investigacdo no Ministério Publico. Os
casos foram escolhidos em conjunto, entre docentes pesquisadores
e promotores do CAOHURB, pelo potencial de pesquisa e reflexao
que propiciavam. Os estudos e projetos foram desenvolvidos, de
modo experimental, e demonstraram o potencial e interesse da
atividade, assim como a possibilidade e relevancia de incorporar
estudantes de graduacao.

Ao final produziu-se uma exposicao e o conjunto de trabalhos
desenvolvidos pelo LabHab foi contemplado com o prémio Selo
de Meérito — 2001, da Associagao Brasileira de COHABS, atribuido
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Mapa 1: Base empirica:
loteamentos e situacoes
estudadas na pesquisa

Legenda

Bacia da Represa
Billings

Bacia da Represa
Guarapiranga

1. Sitio Joaninha, Diadema

2. Parque dos Quimicos, Séo
Bernardo do Campo

3. Parque Andreense, Santo André

4. Jardim Bananal, Sao Paulo

5. Jardim Sao Francisco, Embu

6. Vila Esperanca, Jandira

14 Moradia e Mananciais
tenséo e dialogo na metrépole

a “pessoas ou entidades que, efetivamente contribuem para o
aperfeicoamento, melhoria e qualidade do ambiente construido
destinado a populacgao de baixa renda”. Os estimulantes resultados
levaram ao prosseguimento, de modo sistematizado e sob forma
de investigacao. A proposta, com sua forma de trabalho, foi entao
formulada como projeto de pesquisa e submetida a Fundacéo de
Amparo a Pesquisa do Estado de S&ao Paulo - FAPESP, em seu
Programa de Politicas Publicas. Aprovada, consubstanciou-se
na pesquisa Reparagdo de Dano e Ajustamento de Conduta em
Matéria Urbanistica, desenvolvida em parceria do LabHab com
CAOHURB e co-parceria de Prefeituras da Regidao Metropolitana
de Sao Paulo.

Assim o trabalho com estudantes prosseguiu e, em 2002
iniciou-se o0 estudo de mais um caso nas mesmas condi¢cdes, de
loteamento irregular em area de mananciais. Em 2003 aprofundou-
se o0 estudo desse mesmo caso e, simultaneamente, o trabalho
foi reforcado com a incorporagdo de bolsistas de “treinamento
técnico” que desenvolveram pesquisas em trés rumos principais
de investigacao: aspectos técnicos (de arquitetura, urbanismo e
infra-estrutura), aspectos juridicos (regulagcéo e jurisprudéncia) e
aspectos de gestao (acdes e praticas desenvolvidas pelos diversos
agentes publicos responsaveis pela preservacdo dos mananciais
- incluindo aplicagéo da legislagéo de controle do uso e ocupacao
do solo e fiscalizagao).

Esse conjunto de atividades, que envolve uma disciplina
de graduacéo, projetos desenvolvidos em atelié, pesquisas sobre
temas especificos, seminarios e debates com promotores de justica,



gestores e profissionais especialistas, sera designado ao longo
do texto simplesmente como Pesquisa. Tem, de fato, o carater de
pesquisa aplicada, buscando associar o saber pratico, relativo ao
fazer, a pesquisa académica e a docéncia. Em seu desenvolvimento
importava tanto conhecer os processos sécio-espaciais envolvidos,
quanto investigar alternativas de intervencdo — no campo dos
aspectos técnicos, juridicos e de gestdo. O conteudo resultante
abrange a discussdo de conceitos e formulagbes na area do
Urbanismo, do Direito, da Preservacdo Ambiental, do Saneamento
e da Administracao Publica.

Buscou-se envolver no processo de produgdo de
conhecimento, com formas e intensidades diversas, estudantes,
enquanto futuros profissionais, funcionarios municipais, promotores
de justica, comunidades moradoras, agentes financeiros, numa
relacdo que fosse um dialogo entre sujeitos € ndo uma relagao
de pesquisa sujeito-objeto. Cada individuo, com sua insercédo na
questao e com suas praticas, € simultaneamente pesquisador e
parte do objeto da pesquisa - portanto, sujeito do processo. Esse
procedimento expressa a certeza de que, tratando-se de tema afeto
a diversos setores, s6 tem possibilidade de encaminhamento e de
solucao, se assumido intersetorialmente, se assumido como forma
de pensar. O produto é apropriado a medida de sua producgao.
Todos os envolvidos — na pratica pesquisadores, atuam como
protagonistas nas mais diversas esferas.

Tanto é assim, que um dos desdobramentos dos trabalhos
tem sido a participacao da equipe vinculada a Pesquisa em diversos
Foéruns, Articulagdes e Conselhos relativos a habitagdo e ao meio
ambiente, em alguns de modo mais ativo e intenso, noutros apenas
acompanhando.

Contou-se, desde o inicio, com a parceria do Ministério
Publico e das Prefeituras dos municipios de Diadema, Séao
Bernardo do Campo, Santo André e Embu. Na etapa final, também
foi estabelecida parceria com a Sub-prefeitura de M'Boi Mirim, na
Zona Sul de Sado Paulo, e com a Prefeitura de Jandira, além de
relevante dialogo com a Geréncia de Desenvolvimento Urbano-SP
da Caixa Econébmica Federal — CEF.

Agregou-se, desse modo, um conjunto amplo de
conhecimentos, cujo esforco de sintese resulta nesta publicagéo.
Assim, seu conteudo abarca trabalhos de um grupo bastante
amplo, como se vera ao final do texto. Ha, portanto, um substrato
basico compartilhado, onde muitas vezes ja ndo é mais possivel
identificar o autor inicial de cada fragmento de idéia ou principio.
Trata-se de um processo coletivo de produgao e apropriagao, que
vai consolidando conceitos, interpretagcdes e modos de agir.

Nessas condicdes, o resultado € uma sintese e uma leitura
particular desse conjunto, em que trabalhos relativos a temas
especificos, desenvolvidos pela equipe envolvida na Pesquisa,
foram parcialmente incorporados como base para elaboracédo de
determinados capitulos. Estes trabalhos - indicados sob a forma de
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nota em cada caso - foram considerados em propor¢des variadas,
de modo a permitir a construcdo de um argumento propositivo
unico, de minha responsabilidade, que atravessa todo o texto.

Foi com base nessa experiéncia e pratica de elaboracao
de projetos de adequacao urbana e ambiental no plano académico
que se procurou caminhar. O desenvolvimento de projetos de
qualificacdo urbanistica e ambiental para situagcdes concretas,
conforme modalidade de investigagdo adotada, representa
oportunidade nao s6 para os casos especificos abordados, mas
a possibilidade de formular parametros de projeto que sirvam de
subsidio para a elaboracao de Termos de Ajustamento de Conduta
em Acgdes Civis Publicas ou em projetos a serem promovidos pelas
Prefeituras.

O desenvolvimento das propostas que foram elaboradas
baseia-se na busca da sustentabilidade sbécio-ambiental e
regularizacido da area. Considera-se solugdo adequada aquela em
que seja promovido o maior beneficio social, (particularmente ao
usuario da agua residente na Regido Metropolitana de Sao Paulo),
com o menor custo social, em especial para os moradores dos
assentamentos em questdao. O desenvolvimento de estimativas
dos custos econdmicos, sociais, e dos beneficios sdcio-ambientais
das propostas é ainda tarefa a ser desenvolvida, um desafio a ser
perseguido.

As proposi¢cdes desenvolvidas buscam integrar as
intervencgdes fisicas a forma de regularizagao da propriedade e
ao processo de gestado urbana e ambiental. O pressuposto é que
as solugdes propostas devem ser aplicaveis a outras situagoes
semelhantes, tanto quanto as tecnologias a serem utilizadas, suas
formas de implantagao, operacéo e manutencgao, além dos arranjos
institucionais. Para tanto buscou-se referenciar as propostas na
cultura urbana e praticas cotidianas, nas normas juridicas nacionais
e locais e na efetiva capacidade de gestao do poder publico.

Procedeu-se, ainda, a um levantamento em Procedimentos
de Investigacdo e Ac¢des Civis Publicas existentes no Ministério
Publico, visando tipificar situagbes para organizar alternativas e
referenciais de intervencdo. Complementarmente analisou-se o
conjunto da legislacado existente — federal, estadual e municipal,
referente aocupacaodo solonaarea, naperspectivade desencadear
debates sobre as possibilidades e aceitabilidade junto ao Judiciario
da aplicacado de Termos de Ajustamento de Conduta e de acordos
em Acdes Civis Publicas para a viabilizacdo de intervencoes de
melhoria ambiental.

Os resultados do conjunto de levantamentos e de projetos
realizados permitem assumir que o procedimento adotado para a
elaboragdo de projetos de recuperagdo ambiental deve partir de
uma analise da defasagem entre legislacao existente e situagao
verificada. E necessario que se elabore projeto urbanistico de boa
qualidade, mas dentro das condicbes reais e com possibilidade de
algum tipo de adequacgdo senao a letra da lei, ao espirito da lei e



aos seus principios fundamentais.

O desenvolvimento da Pesquisa incluiu, portanto, aspectos
técnicos, urbanisticos, juridicos, fundiarios e administrativos, tanto
quanto o debate tedrico da questdo central — assentamentos
irregulares em areas de protecao, e do enfoque dado a ela por
cada um dos campos disciplinares envolvidos. Situa-se, desse
modo, na confluéncia de diversos campos do conhecimento: meio
ambiente urbano, formacao da periferia e habitacdo de interesse
social, legalidade, ilegalidade e a natureza do Direito Urbanistico
e Ambiental. Seu desafio é justamente articular o conhecimento ja
produzido em diversas areas — do quadro tedrico a proposicoes,
e aprofunda-lo com um foco bastante preciso — desenvolver a
investigacao justamente nos intersticios e pontos de necessaria
articulagao.

A condicdo a que chegaram as areas de mananciais na
Regido Metropolitana de Sdo Paulo expressa de modo significativo
a fragilidade representada pela tradicdo de ag¢des focadas no seu
especifico objeto, desconsiderando seus comprometimentos e
vinculagdes. A modalidade da legislagao praticada: fortes restricdes
ao uso e ocupacao do solo, visando o controle da densidade para
evitar a polui¢cao da represa, teve como decorréncia, num quadro
de baixa capacidade de fiscalizagao por parte do estado e de falta
de oferta de solugao habitacional compativel com as necessidades,
a concretizagdo de seu contrario. Da inexisténcia de um programa
claro para essa area associada a absoluta falta de alternativas de
moradia para a populagado de mais baixa renda na cidade, resultou
a ocupacao da area, de modo informal e precario. Num contexto
em que as politicas publicas sao absolutamente insuficientes para
promover condi¢cdes adequadas e universais de acesso e usufruto
da cidade, a “regra nao escrita” acaba sendo a da informalidade
— eufemismo para designar a margem da lei. Essa regido protegida
registrou nas ultimas duas décadas um dos maiores indices de
crescimento do conjunto da cidade”.

Estrutura do Texto

A presente publicagao, resultado de atividades de pesquisa,
ensino e extensaoprocura, alémdorelato, oferecerreferenciais sobre
o tema e elementos técnicos relativos a elaboracao de projetos de
urbanizagao e regularizagdo de assentamentos consolidados, em
areas que requerem protecdo ambiental. O conteludo se organiza
em cinco grandes partes:

A primeira parte - Direitos e Tensodes - situa as questdes
urbana e ambiental, observando a evolugao do sentido de cidade
e de meio ambiente, e seus reflexos na formulagédo legislativa
brasileira. Trabalha esses temas no ambito dos Direitos Sociais,
conforme assumidos pela Constituicao Federal, e atenta para
as tensdes presentes na disputa pelo espago urbano, entre as

1 Enquanto alguns distritos da re-
gido chegaram, no periodo entre
os dois Ultimos censos (1991-2000)
a taxas de crescimento até quatro
vezes maiores do que a média da
Regido Metropolitana de Sao Pau-
lo, todo o centro expandido, ou
seja, mais da metade dos distritos
do Municipio de Sao Paulo, tiveram
crescimento negativo. Impossivel
comparar com dados anteriores,
pois a atual divisdo de distritos data
de 1991. Fonte: IBGE, www.sidra.
ibge.gov.br; consulta em set/2005.
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prioridades urbanas e as ambientais, entre competéncias das
diversas esferas de governo. Observa assim, que a viabilizagao do
Direito a Cidade tensiona em diversas circunstancias algumas das
formulagdes vigentes no Direito Urbanistico e Ambiental. Aborda
conceitos e principios, estabelecendo portanto, um enquadramento
para a questdo dos assentamentos informais na area de protecao
aos mananciais na Regido Metropolitana de Sao Paulo, objeto de
todo o texto que vem na sequéncia.

A segunda parte - Expansao Metropolitana e Mananciais na
Regido Metropolitana de Séo Paulo - traz o tema dos mananciais
metropolitanos, desde sua construgdo até o contexto em que
se deu a formulacido das leis de protecdo. Aborda os principios
utilizados e as limitagbes dos instrumentos adotados para sua
protecdo. Observando o processo de ocupacado da regido dos
mananciais e a constituicdo da irregularidade, discute a natureza
dessa irregularidade e os conflitos que encobre.

A Parte lll - Assentamentos em Area de Protegdo e seu
tratamento institucional - discorre sobre o quadro institucional:
competéncias, atribuicdes e praticas do Estado e dos Municipios
na protegcdo aos mananciais e no licenciamento e fiscalizacéo de
atividades e parcelamentos nessas areas.

Face a dimensao da irregularidade dos assentamentos,
analisa-se o tema da dtica dos direitos postos em questdo - os
direitos sociais (a moradia digna e a um meio ambiente saudavel), o
conceito de Interesses Difusos e as atribuicbes do Ministério Publico
e do Poder Judiciario na sua defesa. Do estudo de consideravel
amostra de processos e agdes julgadas, referentes a situacdes de
irregularidade (descumprimento da lei), e da reduzida capacidade
das sentengas em gerar melhorias ambientais ou regularizagao dos
assentamentos, o olhar se volta aos procedimentos de ajustamento
de conduta.

O estabelecimento de Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) vem se apresentando em diversos casos como uma
perspectiva de minimizagdo de danos, ao mesmo tempo em que
busca envolver os moradores num processo de esclarecimento,
promocao e melhoria da qualidade de vida. Considerando que as
formas de interpretagdo, e mesmo de contextualizagdo do Direito,
sao imprescindiveis na busca da efetividade e compatibilizagdo dos
direitos conflitantes nesses casos, busca-se na Filosofia do Direito
os fundamentos do dever de adotar a melhor solugio.

A Parte IV - Regularizagdo e Recuperagcdo Ambiental -
aborda os novos instrumentos e legislagao referentes a protegédo dos
mananciais e agdes para viabiliza-la: promogao de uso sustentavel
nas areas ainda nao ocupadas e recuperagdo urbanistica e
ambiental das areas ocupadas. Apresenta o resultado da pesquisa
pratica: conclusbes a partir do trabalho de projeto em atelié:
diretrizes de intervengao provenientes do estudo de quatro casos



na area e projetos urbanisticos para um caso especifico adotado
como referéncia. Para esse, foram desenvolvidas e organizadas,
segundo tipologias, diversas solugbes urbanisticas e juridicas, que,
através de desenhos e plantas, permitem visualizar o resultado
fisico e ambiental de cada uma, facilitando a compreensao da
consequéncia fisico-espacial de cada tipo de opcéo.

A Parte V - Desenhando a Politica Publica - sintetiza os
produtos da Pesquisa e articula elementos que possibilitam dar
um tratamento a recuperagdo ambiental e regularizacdo dos
assentamentos clandestinos e irregulares com a estatura de
Politica Publica, abordando a prote¢éo aos mananciais com novos
paradigmas. Para tanto, desenvolve conceitos e principios, que
dao base a integracao de politica habitacional e gestao do passivo
urbano-ambiental, a construgdo de uma agenda em comum.

As reflexdes, em seu conjunto, sdo formuladas a partir da
observagdo do que se passa na regido das represas. Assim, se a
motivagao inicial dos trabalhos, que se organizaram posteriormente
na pesquisa Reparacdo de Dano e Ajustamento de Conduta em
Matéria Urbanistica, era propor alternativas de recuperacéo
ambiental e regularizacdo, o desenvolvimento da Pesquisa deu
margem a reflexdo mais profunda sobre o campo do Direito
Urbanistico e do Direito Ambiental, questionando seus instrumentos
quanto a eficacia na promogdo de melhores condi¢cdes urbano-
ambientais.

As normas urbanisticas e ambientais, regulando o que
“pode” e o que “nao pode”, acabam por via do “ndo pode” dificultando
0 acesso a cidade e relegando a informalidade grande parte da
populagado. Nesses termos pdem em evidéncia embates entre os
Direitos Sociais e as normas de Direito Administrativo, confronta
Direito a Cidade e Direito Urbanistico e Ambiental.

Apoiando-se em amplo referencial empirico, o resultado da
Pesquisa, ora apresentado, busca tirar o debate do campo emocional
- como € hoje travado, procurando mostrar a constituicao da questao,
as praticas, as leis e a institucionalidade que configuram o campo
do debate, e traduzir conceitos, hipéteses e principios subjacentes
em desenhos, em forma urbana, para que materializados e visiveis
tornem mais facil avaliar o impacto e o significado formal e ambiental
das escolhas de principios, conceitos e indices urbanisticos.

Importante papel para uma Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo é decodificar principios e modelos urbanisticos em
cidade, em formas compreensiveis pelo cidaddo comum para
que, compreendendo o que sao efetivamente as alternativas,
possa fazer suas escolhas. Desse modo, a forma de trabalho
com que se realizou a Pesquisa se coloca, ainda, como a defesa
da Universidade como espaco de teste e reflexao para politicas
publicas urbanas. Alguns desastres e prejuizos sociais poderiam ser
evitados se determinadas propostas fossem testadas e ensaiadas
enquanto exercicio antes de serem postas em pratica. Em termos
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de instrumentos urbanisticos, isso € mais do que evidente.

Coloca-se com isso a necessidade de consolidacdo de
alguns principios e de alargamento de uma comunidade que se
volte a defesa de um perfil de Politica Publica que articula as
agendas Ambiental e Urbana. Afinal, “é possivel planejar porque
ha forcas sociais aptas a sustentarem um projeto social, urbano,
ou regional que aponte para mudancgas. Isso supde a constituicao
de sujeitos politicos coletivos que encarnem projetos e propostas.
Sem tais sujeitos, o planejamento é impossivel e inécuo” (Vainer,
2001,p.62), referindo-se a razao de ser e contetudo dos cursos de
Planejamento Urbano e Regional na América Latina hoje.

Essa perspectiva implica num modo de trabalho que envolve
tanto a pesquisa académica, quanto a participacdo, enquanto
atores, nos processos de construgcdo da agenda urbano-ambiental,
no reforco & consolidagdo do Direito & Cidade e & Moradia. E no
proposito de disponibilizagao de elementos a essa comunidade que
a presente publicacao se justifica.

Por sua amplitude, pode também ter o carater de livro texto
para a formacao universitaria voltada as questdes ambientais
urbanas, tanto quanto pode representar material para reflexao,
revisdo e atualizacdo a toda uma gama de profissionais afetos as
politicas urbanas - de habitacdo e de meio ambiente.

* * *
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Politica urbana - marcos referenciais
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Em meados do século XX, no mundo ocidental, o Estado
do Bem Estar Social e o Movimento Moderno pautaram a provisao
de Habitagdo como Politica Publica, de carater universal. Seguiu-
se o ajuste econémico nos moldes do Consenso de Washington,
substituindo essa concepcéo de Politicas Publicas universais pela
de provisdo via oferta de mercado ao lado de politicas sociais
“focadas” com o carater de “redes de protegdo social’. Nessas
condicoes, na esfera urbana, particularmente nos paises periféricos,
construir a Questdo da Moradia, em todas as suas escalas, é
desafio imediato face ao paradigma da “Cidade Competitiva”, que
assegura qualidade urbana apenas a parcela da cidade atrativa ao
mercado.

No Brasil, relativamente a questao urbana, construiu-se no
campo legal o Estatuto da Cidade, aprovado em 2001. Explicita
Direitos Sociais assumidos pela Constituicdo de 1998, no rastro
de lutas sociais de mais de vinte anos, em torno da Reforma
Urbana. No entanto, apesar dos avangos, contém dispositivos
“providencialmente” pendentes, cuja aplicacao fica alongada no
tempo e ainda sujeita a uma diversidade de regulamentagbes
complementares — juridicas, urbanisticas, ambientais e
administrativas.

A partir dos anos setenta do século XX, uma série de
movimentos e articulagdes populares urbanas iniciaram um processo
de mobilizagdo em busca da conquista e ampliagdo de direitos
sociais e melhorias nas condigbes de vida. Inicialmente apenas
reivindicativos, esses movimentos cresceram e se articularam
nos anos oitenta, apresentando propostas proprias e cobrando
do Estado reconhecimento e abertura da esfera publica para sua
participagao.

Com a instalacdo da Assembléia Constituinte e diante da
pouca consideragao da questao urbana na agenda politica nacional,
foi articulada e apresentada a Assembléia Constituinte, em 1987, a
Emenda Popular pela Reforma Urbana, por um amplo campo de
movimentos populares urbanos, entidades sindicais e profissionais,
organizag¢des ndo governamentais, setores universitarios e técnicos
do Poder Publico.

Dai resultou o capitulo urbano da Constituicdo Federal,
fundamentalmente em torno dos artigos 182 e 183, com foco
central na instituicado da Fungao Social da Propriedade e da Cidade.
A regulamentacao desses dois artigos e da Politica Urbana de
um modo geral, tardou, no entanto, treze anos de persisténcia,
mobilizagdo e negociagao, até a aprovacao, em 2001, do Estatuto
da Cidade — Lei Federal n°10.257/2001.

Assim, fruto de lutas sociais em torno da questdo da
moradia, compreendida ndo s6 como o teto, mas também enquanto



um “lugar na cidade”, o Estatuto da Cidade é o marco referencial
para uma Politica Urbana. Pela sua amplitude e por referir-se a
competéncias atribuidas pela Constituicdo, de modo concorrente,
a todas as esferas de governo, sua implementagdo necessita
efetivamente enraizar-se em todos os niveis, estando sob controle
direto e atento da Sociedade.

Nessa perspectiva, este item se inicia oferecendo um
quadro da estrutura institucional no Brasil: atribuigdes e recursos de
cada esfera de governo - Sistema Federativo e Gestao do Territorio.
Passa em seguida a discorrer sobre a formatagdo de Politicas
Publicas e seu controle pela sociedade — Exercicio do Poder e
Politicas Publicas. Apresenta entdo o Estatuto da Cidade, com o
objetivo de observa-lo no contexto juridico-institucional do pais.

Cabe ressaltar que o Estatuto da Cidade atribui efetivamente
um novo estatuto a cidade, conforme se vera adiante. Atribui
papel de maior relevancia ao Municipio, esfera de poder mais
afeta a cidade, inclusive frequientemente assimilado a ela. Assim,
€ o Municipio, o ente federativo onde primordialmente pode se
expressar o Direito & Cidade. E importante ressaltar esse aspecto,
ja que na analise aqui desenvolvida quanto a tensdo urbano-
ambiental, € de notar-se que a mesma questao também se expressa
sob alguma forma de tensdo municipio-estado, onde o urbano é
mais colado ao municipio, responsavel pela gestdo do uso do solo;
o0 ambiental tem sido mais afeto ao estado. A gestao urbanistica
€ da competéncia dos Municipios, conforme a Constituicao (art.
182: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico Municipal...”). No que diz respeito a prote¢gdo do ambiente,
os Municipios tém competéncia comum com a Unido, Estados e
Distrito Federal.

Assim, compreender a estruturafederativa—entre atribuicoes
formais e pratica corrente, € da maior importancia, posto que por
ela perpassa a tenséo objeto do estudo.

Sistema federativo e gestao do territoério

A Constituicdo Brasileira € a Lei Maior que estabelece
direitos e deveres dos cidadaos, o Regime de Governo e a forma
de exercicio do Poder. E ela também que define a organizacdo
dos Poderes no pais, bem como as atribuicbes e os recursos do
governo nas suas diferentes instancias.

O Brasil € um Estado Federativo, o que significa a existéncia
de uma pluralidade de centros de poder soberanos, coordenados
entre si. Sao independentes e seus mandatarios sdo eleitos
diretamente por voto popular. A Unido — que tem competéncia sobre
o territério da Federacao, é conferida uma quantidade de poderes
para garantir a unidade politica e econémica do conjunto da Nagéo.
Os demais entes tém competéncia cada um sobre seu proprio
territério. A cada ente federativo (Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal) corresponde um territério, delimitado por Lei. Sao
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divisbes politico-administrativas. Os entes federativos, no Brasil,
sao considerados Pessoas Juridicas de Direito Publico.

Para atender as suas responsabilidades (competéncias),
cada nivel dispde de um or¢amento, constituido a partir de impostos
que lhe sao devidos, conforme dispde a Constituicao.

Um estado federativo diferencia-se de um estado unitario
na medida da distingdo entre delegacao de poder funcional (admi-
nistrativo) e territorial. Adelegacao de poder funcional, caracteristica
do estado unitario, implica a utilizacdo de normas uniformes em
todo o pais. Ja a delegacao de poder territorial, caracteristica do
estado federativo, ndo contempla essa uniformidade, uma vez
que estabelece distintas competéncias — em termos de receitas e
encargos — ela se aproxima do conceito de descentralizacéo.

As competéncias de cada esfera podem ser: exclusivas
(fungdes vedadas as demais esferas) ou concorrentes (podem ser
exercidas em diferentes graus pelos diversos niveis de governo).
Em relagao a legislagédo, quando a competéncia é concorrente, ao
nivel inferior cabe ser supletivo, ou seja, pode acrescer condicdes,
desde que respeitado o estabelecido pelos niveis superiores.

A distribuicdo das funcbes publicas entre as esferas de
governo é definida a partir do critério da natureza dos servigos
prestados. Em linhas gerais pode-se dizer que tudo o que é mais
abstrato, afeto ao campo da economia e variavel, cabe a Uniao
— tanto em termos de atribui¢cdo, quanto da natureza da base de
imposicao do tributo que lhe compete. No extremo oposto esta o
Municipio, a quem cabe a materialidade, o palpavel e fixo. Assim,
o tributo essencialmente da Unido é o Imposto sobre a Renda,
enquanto o imposto tipico do Municipio é o IPTU — relativo a
propriedade imobiliaria (Imposto Predial e Territorial Urbano).

Apesar de haver competéncias exclusivas, o que predomina
na estrutura brasileira sdo as “competéncias concorrentes” — no que
o nivel estadual é o mais inespecifico. As poucas competéncias
exclusivas sao referentes a Unido e aos Municipios. Aos Estados,
compete “tudo que nao lhes seja vedado pela Constituicao”. Dentre
as exclusivas, sdo do Governo Federal, por exemplo, a moeda, a
diplomacia, o idioma, enquanto cabe explicitamente aos Municipios:
legislar sobre assuntos de seu peculiar interesse (ai configurada
particularmente sua materialidade: cuidar do “ambiente construido”
- diretrizes e controle de uso e ocupagéao do solo, transporte coletivo
e taxacao da propriedade imobiliaria).

Dentre as competéncias comuns da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (art. 23) estao: zelar pela guarda
da Constituicao e das instituicdes democraticas; cuidar da saude e
da assisténcia publica; combater as causas da pobreza e promover
integracéo social. Mais especificamente vinculadas a cidade
enquanto estrutura fisica constam: proteger o meio ambiente e o
patriménio histérico, artistico e cultural; promover programas de
construcao de moradias e a melhoria das condicbes habitacionais
e de saneamento basico. Estes ultimos sdo setores que necessitam



grande investimento. A possibilidade de uma mobilizagdo mais
ampla de recursos, incluindo financiamento e fomento de agéncias
internacionais ou a articulagdo com o sistema Financeiro,
evidentemente estido mais na esfera da Unido. No entanto, a
especifica competéncia municipal de “legislar sobre assuntos
de interesse local” e de “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacgao do solo urbano” (art. 30), associada
a competéncia comum, conforme acima, atribuem ao Municipio
amplo potencial de acao e responsabilidade.

Isso vem gerando algumas tensdes entre Estados e
Municipios, ja que estes ultimos passaram a ter mais autonomia a
partir da Constituicdo de 1988. Tanto € assim que as Leis Orgénicas
Municipais passaram a ser atribuicdo e responsabilidade de cada
Municipio. Até entdo cada Estado dispunha de uma unica Lei
Orgénica (estadual) para todos os seus Municipios. Importantes
Politicas Publicas — como Educacao, Saude, Assisténcia Social,
foram estruturadas ja no Texto Constitucional de modo a incluir os
Municipios em seus recursos € em sua execugao.

No federalismo a cooperagdo entre o poder nacional e
os poderes estadual e local resulta sempre de um processo de
negociagao, ja que, estatutariamente, os entes sao independentes.
Sua base de sustentagcdo é o federalismo fiscal, isto é, o
estabelecimento das formas de geracao e distribuicdo dos recursos
fiscais entre as instancias de governo.

Em relacdo a composicdo dos recursos de cada nivel, ha
que se considerar que existe nos niveis estaduais e municipais a
seguinte situacao: recursos proprios e transferéncias referentes a
Politicas Publicas especificas. Recursos proprios sao constituidos
por uma parcela de arrecadacao propria e outra de transferéncias
regulares com percentuais definidos pela Constituicdo. Sobre esse
montante, ha autonomia para utilizacao, apenas devendo atender
a porcentagem de dotagdo compulséria para Saude e Educagéo.
A parcela de recursos vinculados a Politicas Publicas € constituida
por montantes que sao transferidos de niveis superiores de
governo ja com destinacado prevista. S&o recursos “carimbados”
para determinados fins, com o objetivo de implementar localmente
Politicas Publicas definidas pela Unido. E o caso dos recursos do
SUS (Sistema Unico de Satde) e do Fundef (Fundo de Valorizagéo
do Ensino Fundamental), por exemplo.

Ainda que cada ente federativo (Uniao, Estados, Municipios
e Distrito Federal) tenha seu territério, competéncias e recursos, do
ponto de vista administrativo, o governo se organiza muitas vezes,
segundo agregacdes ou subdivisdes desses territorios. Assim,
por exemplo, um grupo de Estados constitui a Regido Nordeste;
outro, a Amazoénia Legal, e assim por diante. Do mesmo modo, a
administracdo estadual em Sao Paulo, por exemplo, se organiza
em Regides Administrativas, como é o caso da Regido de Registro
ou de Sorocaba, entre outras. As maiores cidades do Estado,
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que constituem grandes areas conurbadas, constituem Regibes
Metropolitanas. E o caso de Sao Paulo, Santos e Campinas. Tém
leis especificas que as definem e que estabelecem alguns temas
que devem ser tratados de uma maneira em comum. No entanto, na
pratica, pouco diferem de simples organizagdes territoriais de cunho
administrativo, ja que ndotém nenhuma autonomiaouindependéncia
politica. Poderiam ser comparadas a um Departamento do Estado.

As regides, conforme se viu, sdo agregacgoes de Municipios
oude Estados, querepresentamnao so adivisao politicado pais, mas
também s&o unidades de agregacao de dados censitarios. Assim,
para que se conhegam os dados de uma regido administrativa, basta
somar os dados dos municipios que a compde. Municipios grandes
sao muitas vezes divididos em distritos, que sdo a unidade minima
de agregacao de dados que o IBGE publica. No caso do Municipio
de Sao Paulo, sdo ao todo 96 distritos. Cabe observar que, sob
encomenda, o IBGE consegue fornecer informacdes por unidades
censitarias — perimetros menores, normalmente levantados por
um mesmo recenseador. Correspondem na cidade de Sao Paulo
a perimetros contendo aproximadamente dez mil pessoas. Esses
limites e os dados a eles correspondentes, bem como suas séries
historicas sdo muito importantes para a proposicao e avaliagao de
Politicas Publicas: por exemplo, para que se saiba a quantidade de
criancas em idade escolar e se possa avaliar taxas de escolaridade
e sua variagao ao longo dos anos.

No entanto, nem todas as Politicas Publicas, particularmente
as urbano-ambientais, podem ser trabalhadas a partir desses
referenciais e dessas bases territoriais. Tudo que se refere a agua
se comporta segundo limites geograficos — montanhas, rios e
declividades e nao segundo limites politico-administrativos. Assim,
temas como abastecimento, esgotamento sanitario, drenagem,
problemas de enchente, para serem trabalhados exigem outro
tipo de divisdo. Com essa perspectiva, a Lei Estadual n° 7.663/91
instituiu a gestéo de recursos hidricos por bacias, dividindo o Estado
em 22 bacias, correspondentes a seus principais rios. Essa mesma
Lei estabelece a criagao de Comités Tripartites e a obrigatoriedade
de realizacao de Planos de Bacias. Os limites da Bacia do Alto Tieté
sdo semelhantes aos limites da Regiao Metropolitana de Sao Paulo,
mas nao coincidem.

A Lei Estadual n° 9.866/97, que estabelece Diretrizes e
Normas para a Protecdo e Recuperagao das Bacias Hidrograficas
dos Mananciais de Interesse Regional do Estado de Sao Paulo,
assume esses mesmos principios, considerando cada sub-bacia
como unidade de planejamento e gestao.

Incorporar tais inovagdes nao é, no entanto, tdo simples,
particularmente no caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo. Ha
que se considerar que, se historicamente e na prépria Constituicao
Brasileira, cabe aos Municipios promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle de uso,
do parcelamento e da ocupacao do solo urbano (artigo 30, inciso



VIII), a Lei Estadual n° 9.866/97 estabelece que nas APRMs (Areas
de Protegao e Recuperagado dos Mananciais) as diretrizes e normas
ambientais e urbanisticas de interesse regional serao criadas
através de lei estadual (artigo 18). Ocorre que na maioria dos casos
os limites de bacias e de sub-bacias ndo coincidem com os limites
municipais — inclusive porque o eixo de rios € usualmente utilizado
como limite municipal. Assim, a compartimentagao geografica e a
compartimentacao politico-administrativa ndo coincidem, criando
alguns impasses de Competéncia e dificultando a agéo regulatoria
e de fiscalizacdo. Por exemplo, a area de mananciais do Municipio
de Sao Paulo encontra-se em duas diferentes Sub-bacias: Cotia-
Guarapiranga e Billings-Tamanduatei.

Nessas condi¢des, se a articulagado de politicas publicas
entre os trés niveis de governo € normalmente complexa, por conta
das competéncias concorrentes, no caso da gestdo de bacias
hidrograficas é ainda mais complexa, ja que os limites de bacias nao
coincidem com os limites de municipios ou de estados, exigindo um
dialogo ainda mais dificil para que os diferentes niveis de governo
exergcam suas atribuicdes de forma harménica.

Exercicio do Poder e Politicas Publicas

E dentro desse quadro politico-institucional acima descrito
que o pais é governado e que se produzem todas as Politicas
Publicas. Para aborda-las é necessario que se observe, além do que
a Constituicdo determina enquanto quadro institucional, também o
que estabelece em termos de formas do exercicio do poder: “Todo
o0 poder emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos temos desta Constituicao” (art. 1°).
Isso significa que ao direito do voto foram acrescidas formas de
participagao direta — sdo os institutos do Plebiscito, do Referendo e
da Iniciativa Popular de Projetos de Lei.

Mas além destes, existem modos muito particulares de
Politicas Publicas, cuja concepgdo incorpora formas de gestéo
mais democraticas e participativas e um procedimento que procura
dar conta de implementar Politicas nacionalmente coerentes,
executadas de modo descentralizado, no contexto de um pais
em que o poder é exercido através de trés entes independentes
— Uniao, Estado e Municipio.

Setores como Saude, Educacgao e Assisténcia Social contam
com diretrizes da Unido, que transfere recursos aos demais niveis,
recursos esses a serem utilizados compulsoéria e exclusivamente
para o respectivo setor. Esses recursos constituem Fundos, cuja
aplicagdo deve ser orientada e acompanhada por Conselhos
de que participam Governo e Sociedade Civil Organizada, com
representacdo por segmentos. Vale ressaltar que pioneira na
construcdo desse modelo é a area da Saude, cuja estruturagao
— 0 SUS (Sistema Unico de Saude), tem sua base nas propostas
populares a Constituinte. O projeto do Fundo Nacional de Moradia
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Popular, formado com recursos onerosos e orgamentarios e
controlado pela sociedade por meio de um Conselho Gestor
paritario, foi dos primeiros Projetos de Lei de Iniciativa Popular. Foi
encaminhado ao Legislativo em 1991, com mais de um milhdo de
assinaturas, mas so recentemente aprovado como Fundo Nacional
de Habitacao de Interesse Social (Lei Federal n° 11.124/05). Nao ha
ainda, no entanto, definicdo de uma dotacao fixa que o alimente.

No campo da Politica Urbana, diversas outras iniciativas
se sucederam desde entdo. A partir de 1999 a Comissido de
Desenvolvimento Urbano e Interior da Camara de Deputados, em
parceria com o Movimento Nacional de Reforma Urbana, deu inicio
a realizagéo anual de Congressos das Cidades.

No ano 2000 o Instituto Cidadania, entao presidido por Luiz
Inacio Lula da Silva, desenvolveu com especialistas e liderangas de
Movimentos Sociais o “Projeto Moradia”, buscando solugdes para o
problema habitacional — incluindo servigos e obras fundamentais a
vida urbana: agua, esgoto, drenagem, coleta de lixo, transporte.

O projeto continha trés eixos principais de questdes:
fundiaria, financiamento e institucional e propunha a integracéo das
areas de Habitagao, Saneamento Ambiental e Transporte. Essa
base facilitou a criacdo do Ministério das Cidades, constituido logo
no inicio do governo Lula, em 2003.

A partir dai foram promovidas durante o ano de 2003, com o
intuito de debater com a sociedade e formatar uma Politica Urbana,
quase trés mil Conferéncias Municipais, Conferéncias Estaduais,
e finalmente a Conferéncia Nacional das Cidades, em Brasilia,
que elegeu o Conselho Nacional das Cidades. Conselhos desse
tipo deverao ser criados também nos Estados e nos Municipios,
estruturando assim um sistema nacional que implemente a Politica
Urbana Nacional, de modo articulado entre os diferentes niveis de
governo.

Na linha de Conselhos, enquanto espacgo de dialogo e de
orientacdo de Politicas Publicas, ha ainda os de ambito apenas
municipal, criados por Lei Municipal. Existem, em diferenciadas
condicbes de operacdo e efetividade e associados ou nao a
Fundos de diferentes dimensdes, Conselhos de Cultura, Habitacao,
Transito e Transporte, Meio Ambiente, Politica Urbana, além dos
obrigatorios para recebimento de recursos federais e estaduais:
Saude, Educacao, Assisténcia Social, Crianca e Adolescente. Ha
ainda, Conselhos relativos a grupos vulneraveis: negros, mulheres,
idosos, pessoas com necessidades especiais, com objetivo de
melhorar as condi¢cdes de insercdo social e a qualidade de vida
desses grupos.

Assim, compreender o Estatuto da Cidade vai além de
conhecer o que ele regula enquanto Direitos e os instrumentos
que apresenta, mas inclui também considerar o que pode ser
implementado a partir de suas disposi¢cdes enquanto Politica Urbana
para o conjunto do pais e para cada cidade em sua especificidade,
de modo participativo e descentralizado.



Estatuto da Cidade

A Lei Federal n°10.257/01, denominada Estatuto da Cidade,
“estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam
0 uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca
e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental”,
conforme estabelece seu artigo primeiro. Lei abrangente,
regulamenta novos e importantes direitos e instrumentos
urbanisticos. Dentre as principais inovagdes conceituais,
doutrinarias, relacionam-se abaixo as mais significativas.

Expressao de mais de duas décadas de lutas de movimentos
populares, sindicais e profissionais, o Estatuto da Cidade representa
uma verdadeira mudanga no estatuto atribuido as cidades, ou seja,
na natureza da cidade em nosso corpo juridico. A cidade passa a
ter natureza de bem publico, coletivo, ficando a fruicdo de qualquer
propriedade imobiliaria sujeita a essa condicao.

A prépria inclusdo da Ordem Urbanistica como atribuigdo do
Ministério Publico reitera essa natureza de bem coletivo atribuido a
cidade, ja que cabe ao Ministério Publico, conforme suas atribuicboes
definidas na Constituicao, a “defesa (...) dos interesses sociais” (CF,
art. 127), constando entre suas fungdes, a protecido de “interesses
difusos e coletivos” (CF, art. 129, IlI).

Conforme literalmente expresso no texto da Lei (Estatuto

da Cidade), a Politica Urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as diretrizes gerais de (art. 2°):
|. garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho
e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;
Il. gestdo democratica por meio da participacdo da populagao e de
associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade
na formulacao, execucado e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano.

No entanto, apesar de estar bastante clara a definicao de
“funcao social da propriedade”, a lei estabelece que “a propriedade
urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor”.
Isso quer dizer que sujeita a aplicagdo de qualquer beneficio
ou sancao a propriedade que nao cumpre sua fungao social,
a existéncia de um Plano Diretor da cidade. Ja que essa € uma
exigéncia expressa na propria Constituicdo para todas as cidades
com mais de 20 mil habitantes, o Estatuto tomou o cuidado de
definir um prazo de cinco anos para sua elaboracdo, nos novos
moldes, conforme estabelece. Tratou assim, de explicitar e definir o
conteudo do Plano Diretor, que deve ser aprovado por lei municipal
e conter no minimo (art. 42):
| - a delimitagdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
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2 A Concessdo de Uso Especial
para fins de Moradia bem como a
criagdo do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (Conselho
das Cidades) ndo constam na Lei
Federal n°10.257/2001, mas fazem
parte do Estatuto da Cidade por
forca da Medida Proviséria n® 2.220,
de 4 de setembro de 2001.

30

parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios, considerando
a existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizacao;
II-delimitagdo das condi¢des e das areas onde poderao ser aplicados
0s novos instrumentos urbanisticos definidos no Estatuto: direito de
preempg¢ao, outorga onerosa do direito de construir e da alteragao
de uso do solo, operagao urbana consorciada, transferéncia do
direito de construir;

Il - sistema de acompanhamento e controle.

No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes,
devera também ser elaborado um plano de transporte urbano
integrado, compativel com o Plano Diretor ou nele inserido.

Apesar de haver a obrigatoriedade de constarem no Plano
Diretor detalhes referentes a alguns instrumentos urbanisticos — os
acima relacionados, ha diversos outros, que o Estatuto relaciona,
mas para 0s quais ndo € exigida indicacdo no Plano. Sao eles:
Impacto de Vizinhanga, Usucapidao Especial de Imével Urbano,
Concessao de Uso Especial para fins de Moradia e a prépria
delimitacao de ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social).

Como se pode perceber, instrumentos mais vinculados ao
“valor de uso” do territério estdo desobrigados de constar no Plano
Diretor, enquanto aqueles que interferem nas regulamentagoes
urbanisticas, modificando-as de modo negociado (direito de
preempgao, outorga onerosa, operagcado urbana, transferéncia do
direito de construir), bem como o parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsorios (e consequentemente o IPTU progressivo
no tempo para os iméveis sub-utilizados ou nao utilizados), devem
obrigatoriamente estar delimitados no Plano Diretor. Também no
mesmo sentido, o Estatuto inclui a aplicagdo de “Improbidade
Administrativa” do Prefeito no caso de uso irregular desses referidos
instrumentos.

No tocante a Usucapido Especial de Imével Urbano e a
Concessao de Uso Especial para fins de Moradia, importantes
pontos definidos na Constituicdo foram regulamentados: a redugéo
para cinco anos, do periodo de efetiva utilizacdo do imoével como
moradia para fazer jus ao beneficio, o limite de 250 m? de terreno
por familia, a possibilidade da Usucapido ou da Concessao ser
coletiva e a possibilidade de efetivacao desse direito via Judiciario,
caso o Municipio imponha dificuldades?.

Quanto a Gestao Democratica da Cidade inclui a criagao do
Conselho Nacional das Cidades e, na esfera municipal, a realizacéo
de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas
do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgcamentarias e do
Orgamento Anual, como condi¢ao obrigatdria para sua aprovagao
pela Camara Municipal (art. 44).

O Estatuto da Cidade, aprovado treze anos depois da
Constituicdo, contém uma série de diretrizes e instrumentos,
na grande maioria referentes ao Municipio, ja que é esta a
instancia mais afeta a cidade. Cidade e Municipio sdo em muitas
circunstancias reciprocamente identificados um com outro. Esses



instrumentos dizem respeito a indugao do desenvolvimento urbano,
a regularizacéo fundiaria, a democratizacdo da gestdo urbana e,
em alguma medida, ao financiamento da politica urbana.

Em sintese, se do ponto de vista de seus principios basicos
o Estatuto da Cidade é absolutamente preciso e direcionado — no
tocante a penalizacdo de imdveis sub-utilizados e na abertura
a participacdo e controle social, no tocante aos instrumentos
urbanisticos que contém, inclui uma gama de alternativas que pode
assumir perfis e produtos muito diversos.

Tais instrumentos tanto podem ser utilizados como indutores
de um desenvolvimento urbano mais justo e sustentavel, quanto
simplesmente para gerar recursos orgamentarios, reforcando na
cidade desequilibrio e processos de segregacao. Esse aspecto sera
aprofundado no capitulo 3 — Politica Urbana, Politica Ambiental e o
Direito a Cidade.
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A questao ambiental

3 Além do Cédigo Florestal,
foram promulgados no periodo:
o Cdédigo de Aguas (Decreto n°
24.643 de 1934) e os Cddigos
da Pesca e de Minas e, pouco
depois o Decreto-Lei que orga-
niza a protecdo do patriménio
histérico e artistico nacional (n°
25 de 1937). Consulta realiza-
da em 09/08/06:
www6.senado.gov.br/sicon/
PreparaPesquisalegislacao.
action e www.presidencia.gov.
br/legislacao
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O Vocabulario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente
do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), produzido
para precisar definigbes relevantes em estudos ambientais, define
Meio Ambiente como “o conjunto dos agentes fisicos, quimicos,
bioldgicos e dos fatores sociais susceptiveis de exercerem um efeito
direto ou mesmo indireto, imediato ou a longo prazo, sobre todos os
seres Vvivos, inclusive o homem?” (IBGE, 2004, s.p. 2@ ed).

Assim como outros conceitos, Meio Ambiente & uma
construgao social, constituindo-se num amplo territério a ser
demarcado. A natureza como meio ambiente € mais um “sujeito”
do “Contrato Social”. Sua definicdo é regida pelas tensbes e
articulacdes entre o carater universal da formulacao publica / estatal
e a particularidade inevitavel das situagdes contextualizadas: “a
dinamica entre as polaridades universal e particular organiza o campo
do debate publico em torno da problematica ambiental. Nesta arena
em que 0 meio ambiente emerge e evolui como problema social, ha
possibilidade de consenso ou, até mesmo, de uma universalidade
socialmente construida, mas nunca como resultado dos reflexos
imediatos de condi¢des objetivas ou de uma universalidade deduzida,
a priori, a partir de conceitos e principios” (Fuks, 1992, p.44-45).

O processo de construgdo do meio ambiente como questao
relevante, reconhecida e incorporada a agenda das preocupagdes
publicas e dos debates politicos tem etapas, mecanismos e certas
l6gicas.

No Brasil, o tema da protecdo ambiental foi inicialmente
compreendido como protecdo de ecossistemas de valor estético e
cultural, postura defendida pelos naturalistas — grupo de intelectuais
que celebrava o valor estético da paisagem brasileira e lutava
pela preservacdo de “porgbes intocadas da natureza”, através
da aprovagao do Caodigo Florestal (Ancona, 2002). Tal cédigo foi
promulgado em 1934 (Decreto Federal n° 23.793), como parte
das primeiras intervengdes sistematicas do governo brasileiro na
protecdo e gestdo dos recursos naturais, promovidas na gestdo
de Getulio Vargas. Na mesma época foi elaborado um conjunto de
decretos relativos a gestao do patriménio nacional - natural, histérico
e artistico?®.

Além do estabelecimento de “areas de preservacao
permanente”, o Codigo Florestal visava o controle do processo
de apropriagdo dos recursos naturais pelos diversos agentes do
desenvolvimento. Atendia assim, a reivindicagbes sociais, mas
também dirigia a gestdo dos recursos naturais pelo objetivo de
aceleracao do processo de desenvolvimento nacional, desafio muito
caro ao periodo.

O governo militar instaurado em 1964 procedeu a revisao
dos codigos ambientais varguistas, fortalecendo o papel do Estado
na tutela dos recursos naturais e subordinando a conservacao ao



desenvolvimento econdmico. A ideologia desenvolvimentista e
industrialista intensificou-se nessa e na década seguinte, limitando
a influéncia dos naturalistas a criagdo de reservas e instituicdo de
um o6rgao governamental com funcdo de implementar o Cdédigo
Florestal: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA.

Nesse contexto, ocorre uma mudanca de énfase na
conceituagao, passando-se da protegcdo dos grandes ecossistemas
de valor estético e cultural para a protecao de ecossistemas e espécies
ameacgadas. Assim, a pratica de criacdo de monumentos naturais
somou-se a de protecdo de ecossistemas e espécies ameacgadas
(Marcondes, 1999). O Cdédigo Florestal, alterado em 1965, passa
a contemplar “as florestas existentes no territério nacional e as
demais formas de vegetacao reconhecidas de utilidade as terras que
revestem”. Conceitua-as como “bens de interesse comum a todos
os habitantes do Pais, exercendo-se os direitos de propriedade, com
as limitagdes que a legislacdo em geral e especialmente esta Lei
estabelecem” (Lei Federal n° 4.771/65, art. 1°).

No final da década de 1970 - momento em que se iniciou o
processo de redemocratizagéo do pais - comegou a ser questionada
a idéia de que o Brasil era um pais com recursos naturais ilimitados.
Surgem entdo as primeiras organiza¢des da sociedade civil dirigidas
a defesa da natureza. O movimento ambientalista contemporaneo
surgiu no Brasil nesse periodo, incorporando de diversas maneiras
e proporgdes as idéias do movimento ambientalista que surgira na
década de 1960 nos paises desenvolvidos.

As politicas publicas passaram a ser designadas como do
meio ambiente desde o inicio da década de 1970, com a criagdo da
Secretaria Especial de Meio Ambiente - SEMA, em 1973. Segundo
Ancona (2002, p.10), “quando aparecem, as politicas publicas do
meio ambiente ndo incorporam as fungdes relacionadas com a gestao
dos recursos naturais, pois surgem como palco de conflitos entre o
modelo de desenvolvimento dominante e as novas representacoes
das relacbes sociedade/natureza, trazidas pelo ambientalismo”.
Desse modo, tais politicas podem ser entendidas como resposta do
Estado ao surgimento do movimento social ambientalista, movimento
que, consolidado a partir da década de 1970, tem apresentado
inumeras bases ideoldgicas e culturais, refletidas em sua diversidade
de propostas e formas de atuacgao, no Brasil € no mundo (Loureiro,
2003). A propria criacao da Secretaria foi uma resposta as criticas
realizadas pelos paises desenvolvidos ao Terceiro Mundo na
Conferéncia de Estocolmo (1972).

A partir da década de 80 assistiu-se ao processo de
institucionalizacdo da questdo ambiental e sua tradugcdo em
dimensbes de politica publica, com a criagdo do Sistema Nacional
do Meio Ambiente, e mais tarde do Sistema Nacional de Recursos
Hidricos.

Ao analisar-se a evolucao do sentido de meio ambiente e sua
expressao na esfera publica no Brasil, deve-se destacar, conforme
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Fuks (2001) quatro marcos historicos:

1. A sedimentacao do conceito de meio ambiente como bem comum,
sob as dimensdes global e temporal, através da Declaragdo de
Estocolmo, de 1972;

2. A Conferéncia Européia sobre meio ambiente, em Estrasburgo,
1979, que no ambito do Direito Internacional reafirmou o meio
ambiente como um bem comum, relacionando-o a defesa da vida
humana. Dessa forma, o direito a vida, originalmente circunscrito aos
direitos civis, passa a inserir-se no campo dos direitos econdmicos,
sociais e culturais;

3. Na década de 1980, a promulgacao da Lei Federal n° 6.938/81,
que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente e apresenta, pela
primeira vez, uma concepg¢ao do meio ambiente como totalidade e ndo
como os diversos elementos da natureza. Cria o Sistema Nacional
do Meio Ambiente, estabelecendo atribui¢cdes e érgaos publicos nos
trés niveis e sua hierarquia;

4. A Constituicao Brasileira de 1988, seguida das constituicdes
estaduais e leis organicas municipais, que atribui ao meio ambiente o
carater de objeto de um novo contrato social, expressando os direitos
e deveres de cada membro da sociedade em assegurar a qualidade
de vida, desde as condi¢cdes necessarias a sobrevivéncia ao padrao
de vida decente.

O Capitulo da Constituicao referente ao Meio Ambiente
(art. 225) especifica a protegdo da fauna, da flora e do patriménio
genético, a preservacao e restauracao de ecossistemas e a definicao
de espacgos protegidos, mas nao faz referéncia especifica aos
recursos hidricos, que sao tratados apenas no titulo Da Organizagao
do Estado, no capitulo referente as competéncias da Unido: “instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso” (art. 21, XX).

Como reflexo de todos esses processos, constituiu-se
no pais, ao longo das décadas de 1970 e 1980, um novo quadro
juridico, que reflete a mudanga de foco do individuo para a totalidade
constituida a partir de arranjos coletivos. Essa € uma premissa do
direito contemporaneo: o reconhecimento de que os direitos humanos
tradicionais (como defendidos nos séculos XVIII e XIX) devem ser
ampliados, incluindo os direitos de carater social.

Nessa acepgdo, o meio ambiente passa a ser entendido
como direito social, assim como o patriménio cultural e os direitos do
consumidor — categorias tao diferentes entre si, mas associadas aos
chamados “interesses difusos”. O interesse difuso seria mais amplo
que o interesse coletivo. O interesse difuso se diferencia do interesse
coletivo na medida em que nao é possivel determinar exatamente
quais séo os sujeitos passivos do direito difuso, ao passo que os
sujeitos do direito coletivo sdo determinaveis.

A propria idéia de “Patrimonio Publico” coloca 0 homem como
centro de referéncia, como proprietario genérico do meio ambiente,
o qual ele deve explorar racionalmente, se ndo quiser colocar sua
prépria vida em risco. E portanto, conforme Fuks (2001), um conceito



fundamentalmente antropocéntrico, porém, fora do quadro de
individualismo predominante no direito moderno. Essa formulagéo
expressa um dos polos da concepg¢ao de meio ambiente. Em outra
extremidade esta o ecocentrismo, enraizado na Biologia, que atribuiao
mundo humano valores que tém o mesmo peso daqueles préprios ao
mundo ndo humano. Conforme Guha (2000), o biélogo tem interesse
direto em outras espécies distintas da humana: passaros, plantas e
animais, conforme suas especialidades como ornitologia, botanica,
zoologia. Além disso, habituado a enxergar a interdependéncia entre
individuos num ciclo de tempo muito mais longo, de geracdes, acaba
adotando uma otica que, ao tratar a humanidade, pode deixar de ver
os interesses presentes e legitimos dos membros menos afortunados
de sua propria espécie (Guha, 2000, p. 84).

Por outro lado, o discurso juridico, ao considerar o Meio
Ambiente como Patrimbénio Publico, um bem que pertence a toda
a populagao, toca num tema eminentemente social: a propriedade.
Grande parte das acdes envolvendo questdes ambientais coloca
em confronto os projetos do proprietario de um bem e os interesses
da coletividade. Esta é a razdo pela qual o direito ambiental, assim
como os direitos que cuidam do patrimdnio cultural e do consumidor,
atende a interesses difusos: interesses de um nimero indeterminado
de pessoas.

Conforme Akaoui (2003), nosso ordenamento juridico foi
construido com base na existéncia de duas espécies de bens, quais
sejam, os de natureza privada e os de natureza publica, nos exatos
moldes do que previu o Codigo Civil de 1916, e se repetiu no de 2002.

Sem apontar de forma direta quais s&o os bens de natureza
privada, o Cadigo Civil de 2002 dispés em seu art. 98 que “séo
publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno”. Sao aqueles pertencentes aos
entes federados. Com relagao aos privados definiu-os por exclusao,
pois no mesmo artigo de lei determina que “todos os outros sao
particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem”.

Conforme Akoui (2003) o novo texto constitucional, de 1988
prevé uma nova categoria de bens, que:

“ndo sao integrantes do patriménio publico nem privado, (...)

denominados de bens difusos, e que, entre outros direitos e

interesses, abarca a tutela do patriménio publico e social e do

meio ambiente. (...)

Mencionado conceito de bem difuso estd em consonancia

com o bem de natureza ambiental criado pela CF de 1988,

pois preceitua o art. 225, caput, que “todos tém direito ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso

comum do povo...” (Akoui, 2003. p.25).

Conforme o autor, “ndo fica entdo grande duvida sobre a
natureza juridica do bem ambiental, que repousa na categoria dos
bens difusos, pois, sendo de uso comum do povo, todos os integrantes
da coletividade sao seus titulares” (Akoui, 2003. p.27).

No entanto, numa sociedade desigual como a brasileira,
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é dificil considerar que haja um acesso, fruicdo e identidade de
interesses de fato igualmente extensivos a todos os integrantes da
coletividade.

A propria definicao do que € bem comum nao é uma defini¢cao
absoluta e de consenso, havendo inclusive setores sociais que
defendem a privatizagcdo dos recursos naturais em nome de sua
protecdo. Tais recursos — cuja articulacdo compde o0 meio ambiente
natural, assim como os socialmente produzidos — meio ambiente
construido, sdo disputados (em condigbes desiguais) pela sociedade
em um territorio, e essa disputa gera impactos de diferentes portes e
gravidade. E nessa relacdo que a sociedade se reproduz e constrdi
seu espaco, articulando a seu modo sociedade, espaco e meio
ambiente.

Cumpre lembrar, conforme Sader (1992), que em qualquer
etapa do desenvolvimento da civilizagdo em que a questdo da
exploragdo da natureza se colocou, suscitou inevitavelmente temas
ligados a reproducéo social dos individuos e das classes sociais,
as relagbes de poder existentes e ao confronto de idéias entre os
homens e entre forgas sociais. Em outras palavras, inseriu-se por
completo nos debates sobre a natureza do poder e nos conflitos de
classe, quaisquer que sejam as formas assumidas por eles.

Assim, ao pensarmos no conceito de Meio Ambiente, esse
€ um primeiro aspecto a considerar. Um segundo, diz respeito a
forma como ele é percebido. Conforme Santos (2003), a nogao de
Meio Ambiente é muitas vezes associada a uma idéia de Natureza
e de natural - uma natureza boa e acolhedora, na qual as coisas
se encontram em equilibrio, devendo ser mantidas resguardadas e
apartadas do mundo da civilizagdo necessariamente mau e destruidor.
Essa apreensdo de meio ambiente tem sido responsavel em grande
parte pelos equivocos em relagdo ao entendimento do que possa,
verdadeiramente, ser percebido como meio ambiente, fazendo com
que somente as coisas do natural, ou melhor, com aparéncia natural,
sejam tomadas como pertencentes a essa esfera, portanto a esse
meio ambiente. Desse modo, ao separar o meio ambiente como a
natureza idealmente boa, de um lado, e o urbano idealmente mau,
de outro lado, essas nocodes reforcam rupturas que indicam como
impossivel a imbricagdo entre a antropizagao e o suporte, € mais do
que isso, que a urbanizacao, €, de per si, sempre € irremediavelmente
0 algoz do suporte e da qualidade de vida.

Nocdes desse teor sdo bastante problematicas, pois tendem
a reforgar e justificar tomadas de decisdo com relagao a instrumentos
e formas de controle que muitas vezes levam a conseqléncias
radicalmente opostas as intengdes desejadas, como, alias, se vera
nos capitulos seguintes da presente publicagdo. E ndo poderia
ser de outra forma, ja que desconsideram também os conflitos e
contradi¢des inerentes a problematica ambiental e a impossibilidade
de assegurar a sustentabilidade em um quadro estrutural de relagbes
desiguais.



Politica urbana, politica ambiental e o direito
a cidade

A Constituicao Brasileira de 1988 incorporou em seu texto
parcelas de um grande numero de emendas populares, produto de
longos anos de debates e acimulo do movimento social, introduzindo
alguns aspectos definitivamente inovadores para a Politica Urbana e
Ambiental no pais. Com percursos, origens e protagonistas bastante
distintos, cada um desses aspectos ganhou um capitulo proprio. No
que se refere a questao urbana, foi atribuido um capitulo — Politica
Urbana, com seus artigos 182 e 183. A questdo ambiental, em sua
dimensao mais ampla, foi dedicado o artigo 225, que constitui o
capitulo do Meio Ambiente.

Propor uma questao, construir um direito, significa atribuir-
Ihe um conteudo, enraizamento, e um caminho para sua conquista.
A “Questdao Ambiental” tem como referéncia diversos protocolos
internacionais, entre eles a Agenda 21, aprovada na Eco 92,
desdobrada em cada localidade como Agenda 21 Local. Seu
equivalente produzido na vertente dos “assentamentos humanos”,
formulado em 1996 em Istambul como Agenda Habitat, contém
menos referéncias unitarias e globais, diretamente enfatizando
questdes locais®. Foi talvez mais fragil na construgdo de uma
“Questao” ja que contempla um maior numero de aspectos e admite
um entendimento francamente ambiguo. Sua leitura da margem
tanto a perspectiva de ampliacdo de direitos sociais, apontando
no sentido do direito a Cidade, quanto a articulagcbes e modelos
“‘de mercado” para o desenvolvimento urbano, que privilegiam o
espaco urbano enquanto meio para valorizag&o de capital.

A efervescéncia desses temas, presentes na década de 80,
transparece em nossa Constituicao, aprovada em 1988, conhecida
como a “Constituicdo Cidada” por incluir formas de participagao
e exercicio direto do poder e por seu empenho em consignar
direitos.

Confrontos na Agenda Urbana

Iniciando-se pelo tema Urbano, vale lembrar que o quadro de
forgas presente na ocasido da aprovacao da Constituicao, apesar
de admitir a inclusdo no texto legal de conquistas sociais aportadas
pela Emenda Popular da Reforma Urbana, implicou, no entanto,
que diversos dos aspectos mais transformadores tivessem sua
aplicabilidade postergada ou diluida no tempo, ou ainda admitissem
mediagdes capazes de praticamente anular as conquistas incluidas
na lei.

Tanto € assim que um tema central para as cidades,
como a obrigatoriedade de que a propriedade cumpra sua fungao
social, teve sua aplicagdo condicionada a existéncia de Plano
Diretor Municipal (para cidades com mais de vinte mil habitantes)

4 Essas agendas foram pro-
duzidas em encontros interna-
cionais promovidos pela ONU,
correspondendo, respectiva-
mente ao United Nations En-
vironment Programme e ao
United Nations Human Settle-
ment Programme.
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e de Lei Federal regulamentando a matéria. Como decorréncia, a
implementacao do instituto da “Func¢ao Social da Propriedade e da
Cidade” resultou impraticavel por treze anos — até a aprovacao da
Lei Federal - Estatuto da Cidade. Este, por seu turno, atendendo
ao que a Constituicdo determinava, manteve o condicionamento
da aplicagédo a existéncia de um Plano Diretor e a procedimentos
ou sangdes aplicaveis apenas de modo sucessivo no tempo, o que
implica em no minimo mais sete a dez anos ap6s a aprovagao do
Estatuto para que seja, na pratica, aplicavel. Isso significou um
retardo de pelo menos vinte anos para que essa determinacao
constitucional seja passivel de efetivar-se.

Para que se compreenda esse quadro € necessario
considerar os atores envolvidos no processo, particularmente
em cidades grandes e principalmente nas metrépoles. Enquanto
o setor imobiliario mira a produgdo de espacos diferenciados e
altamente qualificados, para um mercado restrito (e para isso
almeja regulamentacdes urbanisticas mais flexiveis e coeficientes
de aproveitamento mais altos nas areas mais valorizadas), o setor
popular busca inser¢do no espaco urbano, com qualidade e numa
condicao de regularidade fundiaria.

O Estatuto da Cidade abre espago para ambos — inclui
instrumentos que atendem as diferentes demandas: operacao
urbana e possibilidade de ampliacdo de potencial de construcao
para uns, ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), Usucapiao e
Concessao de Uso para outros.

Os impactos desse quadro ficam evidentes nos Planos
Diretores que comecaram a ser aprovados desde entdo. O caso
de Sao Paulo é emblematico nesse sentido: na formulagao de seu
Plano Diretor, pela primeira vez, setores populares — especialmente
movimentos organizados de luta por moradia, participaram do
debate, e suas propostas incorporaram-se no produto final: a
delimitacdo de ZEIS consta no texto da Lei, além da Usucapiao
Especial Urbana, da Concessdo de Uso Especial para fins de
Moradia e de incentivos para a producao de HIS (Habitagdo de
Interesse Social).

Com esses precedentes, nao é dificil compreender que a
Lei finalmente aprovada em Sao Paulo — Plano Diretor Estratégico,
nao expresse exatamente um projeto em comum, mas uma
somatoria onde trés principais blocos defenderam suas prioridades.
De um modo simplificado sdo os seguintes: o setor imobiliario,
contra a Outorga Onerosa e pela ampliacdo de coeficientes de
aproveitamento em determinadas regides; o setor popular pelas
ZEIS e condigcbes de incentivo a construcdo de Habitacdo de
Interesse Social; os setores de classe média, pela manutencao das
zonas exclusivamente residenciais.

A sintese final foi no sentido de que cada um dos blocos
aproximadamente garantiu seus objetivos e propostas principais
e acatou aquelas que lhes sdo aparentemente indiferentes. Ha
um porém: se as delimitagbes de ZEIS, nos locais em que foram



aplicadas, podem significar pouco ao setor imobiliario — por se
tratarem de areas fora de seu espectro de atuagdo, a Outorga
Onerosa, como possibilidade de socializagdo da valorizagao
imobiliaria, ndo. No computo final, sua efetividade acabou reduzida
pela concorréncia com as Operacgdes Urbanas, em que os recursos
provenientes da outorga onerosa de coeficientes ou de mudanca
de uso sao aplicados no proprio local.

Enquanto a aplicagdo da Outorga Onerosa € forma de captar
recursos provenientes da edificagao além do coeficiente basico, em
todo o territério da cidade onde isso é permitido, destinando-os a
um Fundo de Desenvolvimento Urbano - fundo para infra-estrutura
e habitacdo em areas carentes, na Operacao Urbana ela é aplicada
no mesmo perimetro da Operacao — o que gera valorizagdo no
local e, portanto, retorno ao investidor dos valores pagos sob
forma de Outorga Onerosa. Nesse sentido, cumpre ressaltar que
as Operagdes Urbanas em andamento, que por definicdo, devem
contar com o interesse do mercado para sua implementacgao, se
encontram localizadas justamente nas areas mais qualificadas,
onde tradicionalmente se concentram os setores de mais alta renda
€ 0 maior investimento publico.

Assim, enquanto adisponibilidade de area nesses perimetros
for suficiente para atender a demanda do mercado e a capacidade
produtiva do setor imobiliario, certamente os investimentos se
concentrardo nessas areas, nado aportando recursos ao Fundo
de Desenvolvimento Urbano, o que torna o processo de Outorga
concentrador e ndo socializador da valorizagao urbana decorrente
dos investimentos publicos e privados realizados.

Nessas condicbes é que se pode avaliar o efetivo impacto
desse instrumento, que se justifica com o argumento de que em
areas onde o mercado imobiliario tem interesse, pode ser produzida
infra-estrutura e melhorias sem necessidade de investimento do
Estado. Com isso, o Estado se desoneraria, direcionando recursos
proprios para areas mais carentes.

Seria verdade, nao fossem os argumentos ja desenvolvidos
acima, e se um dos recursos mais frageis no poder publico nao
fosse justamente a capacidade de gestdo. Como ela é finita, se
0 poder publico ocupa sua restrita capacidade no gerenciamento
dessas areas, evidentemente estara deixando de fazé-lo em outros
lugares — todos eles certamente mais carentes, particularmente as
ZEIS.

Dessa forma, o resultado, na pratica, em nada vem
divergindo da tradicional forma de producgéo do espaco urbano pelo
capital imobiliario que, nessa configuragdo como Operacao Urbana,
¢é reforgado pelo capital financeiro e expressamente associado ao
Estado - sem alarde e com o0 mote da idéia de economia de recursos
por parte do Estado para beneficio da coletividade.

Aceitar a incorporacdo a nossa legislacdo urbanistica
desse tipo de instrumento, como contrapartida para a aprovagao
de outros como o IPTU progressivo no tempo (Imposto Predial e
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Territorial Urbano), as ZEIS ou a Usucapiao Especial Urbano do
Estatuto da Cidade, é reconhecer a correlacao de forgas presentes
na sociedade atual e o limite da negociagao possivel. Mas defendé-
la como conquista urbanistica e social € no minimo um historico
equivoco.

Por outro lado, cabe indagar: de que maneira o investimento
publico e privado nessas areas de Operacdo Urbana podera
beneficiar a cidade como um todo, em lugar de apenas criar areas
altamente privilegiadas em determinadas localizagbes tornando a
periferia e as areas degradadas adjacentes ao centro ainda mais
segregadas? Aparentemente é impossivel e contraditério. Criar essa
possibilidade é o requisito para que tal instrumento socialmente se
justifique e se adeque aos principios gerais do Estatuto da Cidade.
Desvendar essa esfinge significa encarar de frente a efetiva disputa
incluida no principio da Funcao Social da Propriedade.

Os instrumentos que visam promover a funcido social
da propriedade, evitando a retencao especulativa de imoveis e
engendrando um beneficio coletivo — seja pela disponibilizagdo de
uma maior quantidade de imdveis em localizagbes qualificadas,
seja pela redugao de precos de mercado que induz, sdo justamente
a parte do Estatuto da Cidade que contém em si maior conflito e
disputa. Para os proprietarios se apresentam como afronta a um
Direito de Propriedade conforme tradicionalmente concebido —
centrado no individuo; para o setor popular, se apresentam como
um processo lento e desanimador frente as necessidades mais do
que urgentes.

Aimplementacgao das ZEIS e os processos de regularizacao
— que incluem a Usucapido Especial Urbana e a Concesséao de
Uso Especial para fins de Moradia — parecem oferecer perspectiva
mais imediata e decisiva, mesmo com as restricoes e dificuldades
que tais instrumentos vém encontrando na propria estrutura legal e
procedimentos vigentes.

As ZEIS sao perimetros demarcados em lei, onde se
aplicam regras especiais para favorecer a producao de Habitacao
de Interesse Social - HIS ou para sua regularizagcdo, quando se
tratam de areas de assentamento informal. Tém por objetivo que
a Habitacdo de Interesse Social esteja inserida no tecido urbano,
evitando remocdes e/ou sua segregacdo para os limites mais
remotos da cidade. Expressam o objetivo de garantirlugar paraa HIS,
revendo o conceito de enfocar a questao por meio da construgao de
grandes conjuntos habitacionais, que concentram habitagao popular
em areas de terreno barato, distantes do centro, sem infra-estrutura
€ sem acesso, presentes na maioria das grandes cidades. As ZEIS
tiveram origem na década de 80 em Recife, foram utilizadas em
algumas cidades como Diadema — RMSP (Regido Metropolitana de
Sao Paulo) na década de 90 e inseridas no Estatuto da Cidade, em
2001, entre os Instrumentos da Politica Urbana.

Pouco aprofundada no momento da construgao
constitucional, toda a questao da Habitacdo de Interesse Social, e



particularmente as ZEIS, mostram-se cada vez mais como o ponto
em que a agenda Urbana e a Ambiental se tocam.

Tenséao entre Agendas

Ambos - assentamento urbano e meio ambiente, constituem
questdes transversais, ambos tém seu espaco constitucional e
um capitulo préprio. Processos e motivagcdes diversas levaram
a formulacdo de cada um desses capitulos. Sdo expressdes
de organizacdes sociais e praticas politicas bastante distintas.
Transitam por arenas autbnomas e separadas — até o momento em
que se tocam, e se estranham.

A tensdo emerge exatamente no momento em que cabe a
sociedade equacionar a forma de assentamento do incremento da
populacgéo urbana, particularmente da populacdo mais pobre. Esse
desafio comeca a ficar presente em cada cidade no momento em
que entram em pauta os primeiros debates sobre o Plano Diretor.

A maioria dos brasileiros, principalmente nas grandes
cidades, ndo encontra oferta de solucdo de moradia adequada,
nem pelo mercado, nem pelos programas publicos, acabando
banida da condicdo de cidadania, tanto pela condigao econémica,
quanto pelas restricdes urbanisticas e ambientais. Essa legislagao
estabelece como padrao um patamar inacessivel a renda da maioria.
Na auséncia de subsidios, a conseqliiéncia é que a populacao se
instale em loteamentos irregulares, ocupacgdes informais e favelas,
justamente nos lugares ambientalmente mais frageis, “protegidos
por lei”, portanto desconsiderados pelo mercado imobiliario formal.

Nesse contexto, aquestdo ambiental urbana- o avanco sobre
areas ambientalmente sensiveis e protegidas, € intrinsecamente
associada a questdo da moradia. A situagao presente € de uma
extensa area de loteamentos e assentamentos irregulares em
geral, em grande parte das vezes em areas de protecdo ambiental e
areas que comprometem mananciais urbanos. Sao irregularizaveis
segundo os padrdes usuais e a legislacdo existente, mas
representam a Unica alternativa de moradia de enorme parcela da
populagao.

Do ponto de vista ambiental essa é presentemente a
grande pauta urbana. Pensar o tema ambiental nas grandes
cidades brasileiras implica em discutir a questdo do modelo de
desenvolvimento e de desenvolvimento urbano. E fundamental
assumirque, semforte investimento e prioridade ao desenvolvimento
social, sera, no minimo, impossivel conseguir um desenvolvimento
econdmico que assegure condigdes ambientais basicas, ainda que
todas as industrias estejam sujeitas a um forte e eficiente controle
ambiental — o que ja vem, de fato, progressivamente ocorrendo,
inclusive por conta das normas internacionais de certificagdo de
qualidade. De qualquer forma, a dimensao do problema, dado que
na maioria das cidades a area informal € muito maior do que a
formal, exige que a reflexao sobre padroes, patamares minimos,
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adensamento e intensificagdo do uso do solo ou extensao horizontal,
bem como a distribuicdo dos 6nus das opgbes adotadas, seja
seriamente encarada.

Direito a Cidade, entraves e confrontos

Construido no bojo dos movimentos sociais urbanos por
melhores condicbes de vida, a partir do final da década de 1970,
o conceito do Direito a Cidade, foi sendo paulatinamente expresso
em termos conceituais e legais. Foi incluido na Constituicao Federal
através do instituto da Fun¢ao Social da Cidade e da Propriedade e
posteriormente especificado no Estatuto da Cidade.

No entanto, a viabilizacdo desse direito acaba se chocando
com algumas das formulag¢des hoje vigentes no Direito Urbanistico
e Ambiental.

Entre insuficiéncia de prioridade e a de recursos publicos,
a sobreposicao de leis sobre matérias semelhantes, com
disposicdes algumas vezes conflitantes, entraves administrativos, a
desarticulagao das agendas, procedimentos muitas vezes distantes
das efetivas praticas sociais, uma cultura segregadora, tudo imprime
a nossa Legislacao Urbanistica e Ambiental um distanciamento dos
objetivos do Direito a Cidade.

Uma vez que o0 acesso a cidade e a seus servigos e mercado
de trabalho depende do acesso a seu territério, de assentar-se, o
tema do acesso a moradia é fundamental, particularmente no caso
da habitacdo de interesse social. E, portanto, elemento central na
materializacdo do Direito a Cidade. Trata-se de uma questéo a
qualificar e a explicitar.

A construcdo do Direito a Cidade enfrenta inumeros
confrontos - da propriedade territorial entendida como direito natural,
acima de qualquer interesse publico, a modelos urbanisticos e
concepgoes de gestdo ambiental e do uso do solo expressas em
varios de nossos instrumentos de intervencao urbana e controle
ambiental.

O Direito a Cidade envolve o acesso a habitacdo e a um
lugar na cidade. Para viabilizar esse acesso, o Estatuto da Cidade
articula algumas alternativas: a maior oferta de terra, a ser propiciada
pelas sangdes a retencgao (utilizagdo compulséria, IPTU progressivo
no tempo e desapropriagdo com titulos da divida publica), a
Usucapido Especial Urbana e a Concessao de Uso Especial para
fins de Moradia e a implantacao de ZEIS, perimetros onde ficam
estabelecidas prioridades e condigdes especiais a Habitagcdo de
Interesse Social.

Enquanto a primeira alternativa esta condicionada aos
aspectos anteriormente indicados, que acabam por postergar a
disponibilizacdo dos imoveis, a Usucapido Especial Urbana se
restringe, na sua aplicagdo, posto que a falta de defensoria publica
e de assessoria técnica gratuita inviabiliza o acesso a esse direito.
A Usucapiao coletiva esta pendente ainda de definicdo se ja é



aplicavel ou se apenas podera ser solicitada a partir de cinco anos
de posse sem contestacédo apds a vigéncia do Estatuto da Cidade.

A efetiva aplicacao desses instrumentos e meios depende
do enfrentamento de resisténcias e da disputa social que isso
envolve, sem o que o Direito a Cidade fica apenas no plano do
discurso, fica letra morta. Ja na questdo das ZEIS, mais uma
condicao se coloca, que € o confronto com a Legislagdo Urbanistica
e Ambiental. Esse confronto se da inicialmente, ao remeter-se a
regularizagdo, mesmo que em ZEIS, aos parametros da Lei Federal
n°6.766/79. Essa Lei, referente ao parcelamento do solo se encontra
presentemente em revisdo (PL 3057/2000). No entanto, o quadro
de debates acena com a reiteragao das dificuldades, ao estabelecer
parametros para regularizagao que, apesar de considerar as ZEIS,
mantém padrdes inatingiveis nos contextos concretos e preserva
procedimentos institucionais que em nada simplificam ou reduzem
custos e tempo dos tramites administrativos. Sdo procedimentos
que estabelecem condicbes praticamente impossiveis de cumprir
na realidade brasileira, exigindo precedéncias — particularmente de
posse e registro, que remetem a aprovagao ou a regularizagéo a
um hermético circulo vicioso de onde é impossivel sair.

Muitos municipios incluiram ZEIS em seus Planos Diretores,
mas nao as puderam viabilizar pela sobreposicdo de restricbes
genéricas expressas na legislacao, como no caso do Estado de Sao
Paulo, o art. 180, inciso VII da Constituicao Estadual, que impede,
em qualquer hipétese, a alteracdo de destinacao de areas que,
em loteamentos, foram originariamente destinadas a areas verdes
ou institucionais. Como a maior parte das ocupagdes e favelas
ocorrem justamente nessas areas, a regularizagao se inviabiliza. E
ai a tensao se expressa na relagao Municipio-Estado.

De um modo geral o Direito a Cidade fica tolhido frente
a uma visao formalista da legislacdo que acredita que a simples
proibicdo e decorrente repressao resolvem conflitos urbanos
e predacdo ambiental. Isso fica evidente no debate presente na
Regiao Metropolitana de Sao Paulo em relagao as Leis especificas
das Bacias Guarapiranga (ja aprovada, em fase de regulamentacao)
e Billings.

Mais um elemento de tensao é visivel quando, buscando
evitar que eventuais Prefeitos e Camaras oportunistas ou
inescrupulosos transformassem a totalidade de seu municipio em
area urbana para com isso driblar a obrigatoriedade de preservagao
das margens de corregos e rios, a Lei Federal n° 7.803/89 estendeu
a aplicacao do Coédigo Florestal as areas urbanas, sujeitando os
planos diretores e leis de uso do solo municipais aos principios e
limites a que estabelece, entre eles a faixa de Area de Preservacéao
Permanente de 30 m ao longo dos cursos d’agua®. Ai se verificauma
evidente tensdo com as ZEIS: como a unica situagdo admitida nas
margens de rios e corregos (Areas de Preservacdo Permanente
— APPs) é a preservagao da vegetagao natural, resulta na proibigéo
de qualquer tipo de implantacdo (inclusive infra-estrutura de

S A Lei Federal n° 7.803/89 amplia
a faixa de protegado ao longo dos
cursos d’agua estabelecida pelo
Codigo Florestal de 1965, de
5m para 30m e sujeita as areas
urbanas, “assim entendidas as
compreendidas nos perimetros
urbanos definidos por lei municipal,
e nas regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, em todo
o territério abrangido, ao disposto
nos respectivos planos diretores
e leis de uso do solo, respeitados
0os principios e limites a que se
refere este artigo”. A MP n° 2.166-
7101 estende o carater de area de
preservagao permanente aquelas
que sejam “cobertas ou né&o por
vegetagao nativa”.
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saneamento e drenagem e contensao de erosido), a menos de um
longo e incerto processo de autorizagao especifica pela autoridade
ambiental estadual. Isso implica, no caso de assentamentos
populares existentes, em sua maioria justamente nessas areas, na
impossibilidade de recuperacido ambiental, do mesmo modo que
faz hoje a legislagdo de protegcdo aos Mananciais da RMSP, cujas
dificuldades e possibilidades serdo amplamente discutidas nos
capitulos adiante.

Considerando essa situagcdo, a recente resolugao do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) n° 369/06 traz
alguma perspectiva de dialogar com as ZEIS, mas ainda assim
sujeitando a intervencao a procedimentos e tramitacées de muito
dificil equacionamento. Sem superar a visdo estrita que, mesmo
nas areas urbanas consolidadas desconsidera a agcao de reducao
de danos e desagravamento dos problemas como possibilidade
concreta, dificilmente se chegara a garantir o Direito a Cidade, tanto
quanto uma melhoria ambiental.

O Direito a Cidade sofre retrocesso quando a construcao
da necessaria Agenda Ambiental ignora a Agenda Urbana e vice-
versa. Perde quando se assume um discurso de termos e palavras
em voga, sem explicitar seu conteudo. Sustentabilidade — garantia
para as presentes e proximas geragdes, € o nucleo tematico que
une as duas agendas. N&do s&o, no entanto, conceitos absolutos.
Expressam hoje idéias e conteudos bastante diversos, dependendo
da dtica de quem os utiliza. Por tras das palavras existe uma
disputa ideoldgica que ndo fica explicita. O modelo de consenso
neo-liberal que despolitiza as relagdes sociais, escamoteando
ou naturalizando todas as formas de conflitos, também captura o
termo Sustentabilidade. Essa palavra magica, essa unanimidade
amplamente defendida, incorpora conteldos os mais diversos e
antagobnicos.

O Estatuto da Cidade estabelece entre as diretrizes gerais
da Politica Urbana a “garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracoes” (art. 2°, I).

A Politica Nacional do Meio Ambiente, nos termos da Lei
que cria o Sistema Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81),
tem por objetivo a preservagcdo, melhoria e recuperagdo da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais,
condi¢des ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranga nacional e a protecéo da dignidade da vida humana (art.
2°). Ja o Decreto n° 99.274/90 que a regulamenta, explicita que a
Agenda Nacional de Meio Ambiente € o documento que recomenda
os temas, programas e projetos considerados prioritarios para a
melhoria da qualidade ambiental e o desenvolvimento sustentavel
do Pais (art. 7° § 4°).

Por outro lado, para o Banco Mundial, cidade sustentavel



(sustainable city)®, é aquela que apresenta: Competitividade
(competitiveness) — mercado de terra eficaz, sistema de circulagéo
eficiente, sistema de comunicagées amplo e disponivel; Qualidade
de vida (livability) — padrao de vida digno, capacidade de superar
degradacao urbana e do meio ambiente, oferta de recursos culturais
e de “amenidades”; Administracao eficiente (good governance) —
simplificar e reduzir trocas / fluxos de decisao, superar a corrupgao,
ter regras explicitas; Confianga junto aos bancos (bankability) —
Credibilidade como tomadora de empréstimos.

Arena de Dialogos

Em sintese, a sustentabilidade vista como um padréao
de desenvolvimento urbano socialmente justo, ambientalmente
equilibrado ou economicamente equilibrado, da margem a uma
ampla formulacao de questdes e a necessidade de se colocar em
evidéncia as efetivas disputas.

Na arena do dialogo, do lado urbano estdo as ZEIS,
enunciadas no Estatuto da Cidade e aprovadas por Lei nos Planos
Diretores como forma de viabilizar a regularizagdo e permanéncia
dos assentamentos informais de baixa renda integrando-os no
tecido urbano.

Do lado ambiental, disposigcdes de controle e protecdo que
estabelecem as mesmas restricdes para novas implantagdes tanto
quanto para areas que ja estdo densamente ocupadas, tal como
atualmente ocorre com o Cddigo Florestal e com a Lei de Protegao
aos Mananciais na Regido Metropolitana de Sao Paulo, acabam
por inviabilizar a recuperacédo e regularizacdo das ZEIS, em sua
maioria localizadas justamente nessas areas protegidas por lei,
na maior parte abandonadas e desvalorizadas, desde ha muito
degradadas.

Do lado econémico-financeiro esta a cidade “competitiva”,
que assegura condi¢des de qualidade funcional e de infra-estrutura
e condi¢cdes de qualidade ambiental apenas em parcela reduzida
de seu territorio, convivendo com a precariedade, a escassez e
a ma qualidade ambiental em todo o restante. Reforcando esse
quadro, a falta de articulagéo entre os Projetos Urbano e Ambiental
inviabiliza solugbes qualificadas. A nao aceitagdo de féormulas
de desagravamento impede ag¢des de recuperagdo ambiental,
impede a instalagéo de infra-estrutura de saneamento e resulta em
condenar essas areas e respectivas populagdes ao total abandono
e agravamento progressivo da degradagao ambiental.

Entre o desafio do acesso universal a moradia e a cidade,
a dimensao financeira dos empreendimentos imobiliarios e um
formato de controle e prote¢cdo ambiental cujos énus e beneficios
nao sao igualmente distribuidos na sociedade, é tempo de refletir:
qual sustentabilidade defendemos; em nome de que futuras
geragoes estamos protegendo exatamente o qué e quem.

Definir o lugar de todos no espaco urbano e as condi¢des de

6 RIVIERE D’ARC,Heléne. Palestra
“As palavras da Cidade”, Prolam-
USP, Séo Paulo, out 2001. Ref:
World Bank, A strategic view of
urban and local government issues:
implications for the Bank, january
draft, Washington, 1999.
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fruicdo de um ambiente saudavel ndo é uma demanda ao Estado,
€ uma disputa ampla no conjunto da Sociedade. Se a nova safra
de Planos Diretores, participativos e sob a égide da Constituicdo de
1988 e do Estatuto da Cidade nao enfrentarem essa questao, serdo
inuteis, senado papel guardado nas gavetas, como por sinal ja foram
seus antecessores.

As dimensbes e alcance desse debate sdo abordados na
presente publicacao, a partir da situagao de conflito consubstanciada
na dimensdo e amplitude dos assentamentos informais e
precarios situados na area de protecdo aos mananciais da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo.



Expansao metropolitana
e mananciais na Regidao [ellgi{=n|
Metropolitana de Sao Paulo




Mananciais da RMSP e a legislacdo de protecao
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Para compreender como se configurou o quadro de
assentamentos irregulares junto aos mananciais da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), faz-se necessario resgatar
0 histérico da crise de abastecimento de agua da cidade, que
levou a utilizagdo da represa Guarapiranga e mais tarde também
da Billings como fontes de agua e, posteriormente, a formulacao
das legislagbes urbanistica e ambiental. E nesse contexto que se
configura a formacgéao da irregularidade.

A crise do abastecimento, a construcdo das represas e seu
desdobramento

Até o final do século XIX o abastecimento de agua da
cidade de Sao Paulo se dava através de fontes naturais, do riacho
Anhangabau e do rio Tamanduatei. Com o crescimento populacional
e industrial do periodo, comegou a ocorrer um grave problema de
falta de agua potavel na cidade. A poluicdo dos cursos d’agua, o
acelerado crescimento demografico e as prolongadas estiagens
anuais foram os principais impulsionadores da crise da agua. O
problema emergiu na esfera publica gerando o debate na sociedade,
mas ndo chegou a gerar agdes do Executivo. Diante desse quadro
“a iniciativa privada apresentou a requisicdo de privilégios para
prover abastecimento de agua para a capital, por via da canalizagéo
das aguas da Serra da Cantareira. Assim surgiu a Cia. Cantareira
de Aguas e Esgotos, em 1875. Em 1881 foram concluidas as obras
capazes de abastecer o dobro da populacédo existente, que era
de 30.000 habitantes” (Victorino, 2002, p. 52). Assim, o sistema
Cantareira tornou-se a principal fonte de captacao de agua potavel
da cidade de Sao Paulo. A empresa foi estatizada em 1892, devido
a problemas financeiros e ao esgotamento da capacidade de
extensao dos servicos a cidade, que havia quadruplicado em uma
década.

Diante da crise, foi formulado projeto para utilizagcao das
aguas do Tieté, questio bastante polémica, uma vez que seu estado
sanitario ja era ruim nas épocas de seca. Conforme Victorino (2002,
p. 52 e 53), a tomada de aguas do Tieté comecou em 1898, na
altura do bairro do Belenzinho. Mas, diante da persisténcia da crise,
foram executadas, em 1903, obras para o aumento da captacéo,
de forma a poder lancar na rede distribuidora da parte baixa da
cidade o volume de 6.000.000 de litros/dia, entdo considerado
indispensavel.

Porém, um incidente na captacdo, causando infiltracdo
de aguas poluidas na rede publica acirrou a polémica acerca da
utilizacéo do Tieté para o abastecimento, ainda que o incidente ndo
tenha trazido consequéncias a saude da populagcdo. Em 1904 foi
proposto “um plano mais efetivo de utilizacdo do Tieté, captando



suas aguas a montante da Penha, recalcando-as para o Alto da
Mooca, de onde viriam por gravidade para a zona de distribui¢cao”.
O sanitarista Saturnino de Brito “somou-se aos que propugnavam
a solugao Tieté e foi além, propondo a criagao de leis de protegao
ao curso do rio”. Complementarmente “foram aduzidas as aguas do
ribeirdo Cabucgu (Serra da Cantareira), que em 1907 passou a suprir
400 lit/s. A cidade passou a contar, com um total de 71 milhdes de
litros por dia, para serem distribuidos por aproximadamente 300
mil habitantes, o que aparentemente foi suficiente até o final da
década” (Victorino, 2002, p. 53).

No entanto, a oferta de suprimento foi logo superada pelo
aumento populacional crescente e conseqliente multiplicagado de
ligacBes na rede. A discussdo sobre como resolver o problema
permeou 0s jornais e 0os meios técnico e académico da época,
envolvendo os engenheiros da Escola Politécnica e os sanitaristas.
Havia umadivisdo de opinido entre dois grupos: o primeiro acreditava
que deveriam ser utilizados os mananciais mais distantes e menos
volumosos, porém, protegidos por mata e localizados em pontos
acima da ocupacdo urbana; o segundo propunha utilizacdo do
Tieté e Pinheiros, mediante tratamento quimico e leis de protecao
ambiental.

Os mecanismos da desapropriacao das areas de varzea
€ punigdo dos poluidores também estavam em discussdo. A
desapropriagao era tida como um instrumento eficiente. No entanto,
havia o argumento desfavoravel de que a cidade poderia, no futuro,
crescer para as areas protegidas, sendo ocupada ilegalmente.

Esse debate manteve-se por mais uma década, na qual
a crise de abastecimento agravava-se e eram tomadas medidas
pontuais que resolviam o problema temporariamente. A experiéncia
mais significativa foi a adug¢ao do rio Cotia que, no entanto, logo se
mostrou insuficiente.

Em 1926, passou-se a discutir a utilizacdo da represa
Guarapiranga (construida em 1909 para controle de fluxo do
rio)’ e da represa Billings (que estava em fase de projeto) para
o abastecimento. A constru¢do da Billings pela Companhia Light
& Power tinha como objetivo a geragdo de energia. O sanitarista
Saturino de Brito foi, entdo, um dos principais defensores dessa
solucédo, alegando que seria uma solugdo muito oportuna, uma vez
que a necessidade de elevagdo mecénica das aguas e a distancia
em relacéo a cidade eram minimas.

Na realidade houve um jogo de interesses entre o Governo
do Estado e a empresa Light & Power, pois estavam envolvidos em
outros projetos em conjunto, em que se cruzavam interesses dos
setores do abastecimento e da produgéo de energia. A partir desse
momento o interesse energético nas aguas nao mais seguiu em
paralelo ao interesse sobre o abastecimento (Victorino, 2002, p.
67).

A represa Guarapiranga passou a ser utilizada para
abastecimento em 1928. A area da Billings foi inundada com a

7 Realizada pela The Sao Paulo
Tramway , Light & Power Co. — co-
nhecida como Light — entre 1906 e
1909, com a finalidade de regular o
fluxo volumétrico de agua na usina
elétrica de Santana do Parnaiba, a
Represa Guarapiranga nao tinha
nenhum comprometimento com o
carater de abastecimento da cida-
de. Somente “em 1928, a Repar-
ticdo de Agua e Esgotos — RAE,
o6rgao estadual entdo responsavel
pelo abastecimento de agua, en-
caminhou a Light um pedido para
adugdo do seu Reservatério de
Guarapiranga” (Mendes e Carva-
Iho, 2000, p.47).
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construgcdo da Barragem de Pedreira, no curso do Rio Grande
(Rio Jurubatuba). Essa construgdo correspondia a um projeto de
aproveitamento das aguas da Bacia do Alto Tieté e do desnivel de
700 metros da Serra do Mar para gerar energia elétrica na usina
Henry Borden, em Cubatao.

Para garantir o volume de agua necessario a geragao de
energia, parte da agua do Rio Tieté e seus afluentes foi desviada
para o reservatorio Billings. Esse processo foi viabilizado gragas a
reversdo do Rio Pinheiros, pelas Usinas Elevatorias de Pedreira
e Traicao. Essa agcao também se mostrou util para o controle das
enchentes e afastamento dos efluentes industriais e do esgoto
gerado pela cidade em crescimento. Anos depois vieram a tona as
graves consequéncias ambientais da reversdo. O continuo despejo
de esgoto in natura no rio Tieté e em seus afluentes intensificou a
poluicao do rio, 0 que comprometeu a qualidade da agua da Billings.
Nos primeiros anos da década de setenta, a CETESB (Companhia
de Tecnologia de Saneamento Ambiental, da Secretaria Estadual
do Meio Ambiente) foi obrigada a realizar operacdes de remocao
da mancha anaerébia presente na represa. Em 1982, devido a
grande quantidade de esgoto, que resultou em problemas de
contaminacao por algas cianoficeas (téxicas), surgiu a necessidade
de interceptacéo total do Brago do Rio Grande, pela Barragem
Anchieta, para garantir o abastecimento do ABC, que recorria a
represa como fonte de captacdo desde 19588.

O agravamento do quadro ambiental da Billings levou
ambientalistas a pedirem a paralisacdo do bombeamento. Em 1983,
a situagao da represa foi um dos principais assuntos da primeira
reunido do CONSEMA (Conselho Estadual de Meio Ambiente),
recém criado pelo governador André Franco Montoro. No ano
seguinte, parte das aguas do Tieté voltaram a ser direcionadas para
o curso natural. ACETESB passou a monitorar a qualidade da agua,
com vistas a administrar a poluigdo através de sua capacidade de
depuragao natural.

Acolhendo pressdao do movimento ambientalista pela
paralisagdo do bombeamento Tieté-Billings com objetivos de se
recuperar a represa, a Constituicido Estadual de 1989 estabeleceu
no artigo 46, das disposi¢cdes transitérias, um prazo de 3 anos
para a paralisacdo do bombeamento. Como conseqiéncia, em
1992, a Secretaria Estadual do Meio Ambiente aprovou resolugcao
restringindo o bombeamento apenas para situagbes emergenciais.
Logo depois ocorreram confltos entre ambientalistas e
representantes das industrias do Pélo Petroquimico de Cubatao que,
descontentes com a diminui¢gdo da vazao da Billings, reivindicavam
o retorno da reversao do rio Tieté. A polémica foi encerrada em
1993 com a decisdo do governo estadual, atendendo a uma
mocao aprovada pelo CONSEMA, de restringir definitivamente o
bombeamento aos casos de ameagas de enchente e alagamentos
do Tieté e de seus afluentes. Atualmente, a reversao ainda tem
sido utilizada, prejudicando muito a qualidade da agua da represa,



nao so6 devido a poluicao dos rios Tieté e Pinheiros, como também
pela movimentacdo do lodo téxico sedimentado no fundo do
reservatorio. Recentemente o assunto da reversao voltou a cena,
associado a uma proposta de intervencdo na qualidade da agua
do Rio Pinheiros por meio de um sistema flotacido. A proposta teve
impacto social bastante negativo.

A Lei de Protecao aos Mananciais — LPM

Contexto de Formulagao

Na cidade de Sao Paulo, os primeiros regulamentos urbanos
sdo restricbes simples relativamente as edificagbes. A primeira lei
mais abrangente, foi o Cédigo de Obras Arthur Saboya, Lei Municipal
n® 3.427/29.

Em 1934 o Ato n°® 663 aprovou a Consolidacdo do Cédigo
de Obras regulamentando as primeiras restricdes de uso do solo
aplicadas a um perimetro (zona). Em seu artigo 40 delimitava
areas de uso exclusivamente residencial. A partir da década de 40
consolidou-se a construgcado do saber e das praticas que guiam até
hoje a regulamentagé&o urbanistica cidade. Planos e parametros
de Uso e Ocupagao do Solo passaram a ser considerados como
instrumentos técnico-administrativos.

Apartirdos anos 60, os regulamentos e planos multiplicaram-
se e tornaram-se mais complexos. No entanto, sua aplicacédo, do
mesmo modo que regulagdes anteriores, foi sentida principalmente
nas areas mais centrais ocupadas pelas classes média e alta,
enquanto as periferias permaneceram negligenciadas.

No inicio dos anos 70 consolidou-se a concepgao de
zoneamento como instrumento de controle da utilizagdo do solo,
através da divisao do territério em zonas de uso que se caracterizam
por admitir determinados usos e determinadas densidades de
edificacdo. Tais padrbes sdo estabelecidos por meio de limites
quanto a taxa de ocupacao e ao coeficiente de aproveitamento.
A cidade é considerada como um todo, mas dividida em zonas,
cada uma apresentando diferentes indices urbanisticos. Ou seja,
diferentes regras se aplicam a diferentes partes da cidade, de forma
sistémica.

Utilizado conjuntamente ao Codigo de Obras (especificagbes
quanto as edificagdbes em si), o funcionamento do zoneamento
se da através da aplicacdo das regras urbanisticas na cidade,
num contexto de planejamento urbano pautado por modelos que
valorizavam os parametros ideais de uso e ocupacao do solo e de
tipologia de edificacbes e um sistema institucional de licenciamento
e fiscalizacao das atividades.

Dessa forma, na década de 1970, diante da crise no
abastecimentode aguadecorrente daeutrofizagdo dosreservatorios,
foi formulada a Lei de Prote¢do aos Mananciais (LPM). A partir de
estudos sobre absorgédo, drenagem e capacidade de depuragao,

51



Mapa 2: Areas Protegidas pela
Lei de Protegao aos Mananciais
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foram definidas densidades de ocupacdo compativeis com a
manutengcdo dos mananciais em boas condicbes de preservacao.
As densidades foram traduzidas em indices de uso e ocupagéao e
com essas referéncias a lei foi estabelecida, impondo restricbes ao
parcelamento e ao uso e ocupacao do solo nas areas envoltorias
das represas. E assim uma lei com objetivos ambientais mas que
adota instrumentos de controle urbanistico.

O instrumento da desapropriacao, como meio de garantir a
protecao pretendida, foi dispensado em fungéo de seu alto custo.
Isso significa que o controle do uso e da ocupagado das terras
localizadas em area de protecdo — a maioria privadas — ficou sujeito
a fragil atuacado dos 6érgaos publicos responsaveis por aprovagao
de projetos e fiscalizacao.

A Lei de Protegcdo aos Mananciais foi formulada como
parte de um conjunto de instrumentos esbogados a partir do Plano
Metropolitano de Desenvolvimento Integrado (PMDI), elaborado
em 1971. Esses instrumentos buscavam a reorientacdo das
tendéncias de crescimento e desenvolvimento urbano regional,
bem como medidas de protecdo dos recursos naturais no ambito
metropolitano.

Fonte: EMPLASA, “Sumario de Dados 1994”. Lei Estadual n° 9.866/97, Secretaria de
Estado do Meio Ambiente, p.6. Montagem: Luciana Ferrara, LABHAB, 2006.

O PMDI foi pautado pelo debate internacional sobre os
limites ambientais do desenvolvimento e o possivel esgotamento
de recursos nao-renovaveis em um horizonte de tempo proximo.
Esse discurso foi embasado principalmente pela discussao
acerca da minimizagcao dos danos ao meio-ambiente, realizada na
Declaracao de Estocolmo, em 1972. Para atingir as metas do Plano,
foi formulado um conjunto de instrumentos urbanisticos para toda a
area metropolitana, como a legislacao de zoneamento industrial e
a dos mananciais.



Instrumentos e dispositivos

Para controlar o uso e ocupagao do solo junto aos mananciais
a legislacdo criou duas categorias de areas: as de “primeira
categoria”, com maiores restricdes — areas non aedificandi que sao
aquelas junto a margens de rios e cérregos, nascentes e margens
das represas. Essas areas, com alguma variagdo, ja haviam
sido definidas pelo Cédigo Florestal como Areas de Preservacao
Permanente — APPs.

O restante do territério, nos limites da area de protecao, foi
enquadrado como de segunda categoria. De acordo com os estudos
realizados sobre densidades compativeis com a preservagao dos
mananciais, essas areas envoltorias foram delimitadas em anéis de
circulos concéntricos, nos quais os parametros de uso e ocupagao
do solo tornavam-se mais restritivos conforme aumentava adistancia
em relagédo as areas ja urbanizadas. Os nucleos ja consolidados,
com densidade superior a 30 hab/ha, foram classificados como
classe A. Seu entorno, entendido como passivel de expansao
urbana foi classificado como classe B, com densidade maxima
de ocupacao admitida entre 25 hab/ha e 34 hab/ha. As demais,
mais afastadas da urbanizacdo, foram classificadas como classe
C, admitindo densidade maxima ente 6 e 24 hab/ha ( Sdo Paulo,
SMA/GTLPM,1998).

Essas areas de “segunda categoria” foram delimitadas a
partir do célculo de populagao residente maxima que cada bacia
poderia atingir, prevendo-se futura expansao urbana. O numero
maximo de pessoas por bacia foi definido através de indices
de medi¢do de poluentes gerados por essa populacdo. Assim,
chegou-se a uma densidade populacional média para cada area de
“segunda categoria”. Os assentamentos urbanos que comporiam
essa densidade populacional média também deveriam seguir
determinadas condi¢cdes estabelecidas pela lei.

Para as areas localizadas em “classe A” foi feita previsado de
adensamento até o limite de 50 hab/ha e foi definida quota ideal de
terreno de 500 m2. No anel intermediario —“classe B” — a densidade
maxima admitida implicou na adogao de lotes de 1.500 a 2.000 m?2.
No restante da bacia, “classe C”, a densidade ainda mais baixa,
portanto, com lotes maiores, supunha um padrao de ocupacao do
tipo “chacaras”. Nessa classe, foi proibida a instalacdo de qualquer
equipamento ou infra-estrutura, inclusive redes de agua e esgoto.
Isso se devia a baixissima densidade prevista, sendo usado também
como desestimulo a qualquer tipo de ocupagéao urbana.

Conforme Marcondes (1999), os estudos para elaboragao
da lei incluiram a simulacdo da aplicacdo dos parametros de uso
e ocupacgao do solo previstos e calculo da populacdo equivalente
maxima, da densidade equivalente média e do formato espacial
resultante do zoneamento em cada bacia. O resultado mostrava
que, na classe C, a densidade média deveria estar entre 13 a 6
hab/ha, tanto na bacia Billings quanto na Guarapiranga. Os lotes
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resultantes para o cumprimento desses parametros, teriam de
3.000 a 7.500 m?, informagdo que nao é tdo clara na legislacgao,
0 que a torna de dificil explicitagdo e consequentemente de dificil
aplicacéao.

Quanto aos usos, no entanto, a legislacado admite, além
do uso residencial, o industrial e o terciario. Mas para a industria,
sobrepde-se a lei de zoneamento industrial, impondo maiores
restricoes. S&o permitidos usos de lazer, hortas, florestamento,
reflorestamento e extragao vegetal, desde que nao prejudiquem o
manancial.

Além dos parametros de uso e ocupacao, a legislagao ainda
estipulava medidas de controle do processo erosivo e de restricbes
ao uso de nutrientes, defensivos agricolas e substancias téxicas.
Por outro lado, incluia medidas de estimulo a preservacdo das
matas. Para tanto, estabelecia dispositivos de bonificagdo para os
empreendimentos situados na classe C, admitindo a elevacao dos
indices de densidade demografica maxima, em troca da manutencao
da cobertura vegetal, segundo um principio de densidade bruta
equivalente, cujo calculo era estabelecido em quadro especifico,
na Lei Estadual n° 1.172/76.

Conseqiiéncias da aplicagao

Na medida em que se utilizou diretamente do parametro
densidade populacional, para estabelecer limitacbes de uso
do solo, a LPM criou limites absolutos para o adensamento
populacional em mais da metade da RMSP. As justificativas para a
adocao desses limites foram estudos técnicos sobre a capacidade
de autodepuracdo dos recursos hidricos, desconsiderando a
possibilidade de aumentar essa capacidade, através de sistemas
de tratamento de esgotos. A opc¢ao foi a de restringir a expansao
urbana nessa direcéao, liberando-a na direcao leste-oeste, conforme
preconizado pelo PMDI.

O modelo proposto na legislagao consiste, basicamente,
na forte restricio a ocupacdo, tornando-a ainda mais rarefeita
conforme se afastasse das areas ja consolidadas e das margens das
represas, e no impedimento a ocupacao das areas mais frageis, de
primeira categoria: margens dos corpos d’agua, topos de morros,
areas inundaveis, com cobertura vegetal e de declividade alta. Do
ponto de vista da preservagdo dos mananciais, o conceito adotado
e o conseqliente modelo considerado sao absolutamente corretos
enquanto abordagem. No entanto, o processo de ocupagédo nas
Bacias Billings e Guarapiranga iniciou-se antes da promulgagao da
Lei de Protecdo aos Mananciais e ja apresentava em grande parte
uma ocupagao que nao seguia tais padrées, defasagem essa, que
s6 se aprofundou ao longo dos anos.

As Leis de Protegdo aos Mananciais - Lei Estadual n® 898/75,
seguida da n° 1.172/76 instituiram um sistema de licenciamento
e controle das atividades nessas areas. Porém, a complexidade



da lei, o funcionamento desarticulado dos 6érgaos responsaveis
pelo licenciamento de projetos (estaduais e municipais) e a
impossibilidade de fiscalizar uma area tado extensa, prejudicaram
0 seu cumprimento. A pressao social e a falta de alternativas em
matéria de Habitacdo de Interesse Social as inviabilizaram. A
populagéo pobre procurou esses locais, assim como outros locais
excluidos do mercado formal - em funcao de alta precariedade ou
por conterem restricdo a ocupacao, desprovidos de infra-estrutura,
onde a fiscalizagdo é pouco presente, portanto, mais acessiveis.
Pratica comum foi por exemplo a aquisi¢cao de lote por um grupo de
familias, que depois o dividia informalmente em pequenas parcelas,
uma para cada familia.

Diversos dispositivos acabaram gerando o revés de seus
objetivos. Um exemplo € a restricdo quanto a implantagdo de
sistemas publicos de abastecimento de agua e esgoto nas areas
de 22 categoria classe C — a quase totalidade da bacia, em grande
parte ocupada. Essa restricao que, teoricamente, deveria inibir a
ocupacao nao o fez, induzindo sim, a instalagdo de fossas sépticas
e canalizagao improvisada de agua pelas pessoas que ai vivem.

O feitio dos parametros de controle adotados pela LPM
a tornam uma lei de aplicacdo reconhecidamente dificil, o que é
apontado com precisédo por Ancona (2002, p.287):

“é de aplicacdo extremamente complicada e difere totalmente

dos zoneamentos classicos utilizados pelas Prefeituras,

nos quais, geralmente, as zonas s&o porgdes territoriais
homogéneas, dentro das quais as regras sao iguais para
todos os terrenos, permitindo aos interessados conhecer os
parametros basicos que definem as suas possibilidades de

aproveitamento, independentemente de consultas caso a

caso ao 6rgao publico competente”.

Além disso, os empreendimentos tém de ser aprovados
nas duas instancias de governo (estadual e municipal), atendendo
a legislagdes diferentes, num processo que tem sido lento,
burocratizado e dependente de documentos de propriedade
dificilmente disponiveis, o que contribui para que as normas nao
sejam cumpridas e os loteamentos sejam abertos informalmente.

O conjunto de condigdes somadas, faz com que a Lei
nao tenha sido, portanto, um instrumento eficaz na contencgéo da
ocupacao e da deterioracao dos mananciais - nem poderia sé-lo,
no contexto de acelerada expanséao urbana em que foi aprovada, o
que se observara nos capitulos a seguir.
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O processo de ocupacdo da area de protecao
aos mananciais e a formacao da irregularidade
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Remontando as origens da questdo “assentamentos
irregulares”, observa-se que, no Brasil, o periodo que vai do final
dos anos 40 até meados da década de 70 foi marcado pelo mais
intenso ritmo de urbanizagao que o pais ja teve. Na década de 1950,
a cidade de Sao Paulo ultrapassava 2 milhdes de habitantes e vinha
sofrendo fortes impactos no uso e na ocupagao do solo. As areas
centrais se verticalizavam, os bairros adjacentes recebiam novos
loteamentos e diversidade de usos e a mancha urbana se expandia
através da implantacdo de loteamentos periféricos e precarios,
afastados dos bairros centrais. A aquisicdo de lotes periféricos
e a autoconstrucao foi a forma predominante de assentamento
popular.

Acrise habitacional da classe trabalhadora vinha agravando-
se desde o final da década de 1930, quando se concretizaram as
obras do Plano de Avenidas pelo prefeito Prestes Maia. Conforme
Feldman (1996), inumeras avenidas foram entdo abertas e
alargadas, visando a ampliagdo do centro e a ligagdo com bairros,
ocasionando a demolicdo de grande numero de construgdes e
a escalada dos precos de terrenos em seu entorno. Os efeitos
dessas obras foram potencializados pela Lei do Inquilinato, de
1942, que congelava o valor dos aluguéis, retraindo o mercado de
habitacbes de aluguel e ampliando o de compra e venda. Para a
maioria da populacao, cuja renda era insuficiente para a aquisicao
de imdveis em bairros centrais, tornou-se impossivel também o
aluguel, restando a possibilidade de casa prépria autoconstruida
em loteamentos periféricos. Isso, somado ao fato de nao ter sido
implantada uma politica habitacional efetiva para a populacao
de baixa renda nas décadas seguintes, significou a expansao
periférica da cidade, em loteamentos de baixa qualidade técnica e
sem qualquer preocupacao ambiental.

Na década de 70 teve inicio a aplicacdo de legislacao
regulamentando a producao de loteamentos, exigindo a instalacao
de infra-estrutura e espacos publicos pelo loteador. A lei paulistana
que impode regras de qualidade aos loteamentos é de 1972 (uso e
ocupacao do solo, conhecida por Lei do Zoneamento); a legislacao
nacional sobre esse assunto é de 1979 — a Lei Federal n° 6.766/79.
A incorporacdo de controles ambientais surge também nesse
periodo, sob a promo¢ao do Estado. Trata-se de um conjunto de
diplomas legais referentes ao controle da poluigdo do ar, da agua e
do solo, a localizagao das industrias e, na Regido Metropolitana de
Sao Paulo, a Lei de Protegao aos Mananciais — n°898/75.

Ao serem aprovadas, essas duas Leis, federal e estadual
(n° 6.766/79 e n° 898/75, respectivamente) continham dispositivos
admitindo a regularizacio, sob forma de excecao, do que ja estava
implantado, criando a figura do “empreendimento adaptado”. Tais



procedimentos e condi¢gdes sdo expressos nos seguintes diplomas
legais:

. Decreto Estadual n° 9.714/77, referente a regularizagao
com adaptacgao das exigéncias da Lei dos Mananciais;
. Resolugdo da Secretaria de Negdcios Metropolitanos -

SNM-093/85, permitindo, nos termos do art. 40 da Lei n° 6.766/79,
a regularizacao de loteamentos implantados anteriormente a Lei
desde que promovida por Prefeitura ou 6rgado municipal competente
e fora de areas de protegcdo aos mananciais.

Nas areas de Protecdo a Mananciais — particularmente
aquelas ao sul da cidade de Sao Paulo — Bacias das represas
Guarapiranga e Billings, sao diversos os loteamentos produzidos
literalmente a margem de qualquer lei, implantados apds a
promulgacao da legislacao de protecdo dos mananciais. Grande
parte deles, no entanto, tém algum pedido de aprovagao ou mesmo
planta aprovada na Prefeitura, em periodo anterior, muitos na
década de 50, tendo sido implantados efetivamente apenas nas
duas décadas seguintes, em geral sem maiores preocupag¢des com
a regularidade urbanistica ou legal.

Com ainterdigao do registro em Cartério de propriedades em
loteamentos irregulares iniciada com a Lei n° 6.766/79, houve uma
verdadeira “corrida a regularizagao”, que ocorreu simultaneamente
a criacao das legislacbes de excecao acima referidas. Como as
condigbes fisicas dos loteamentos eram infinitamente inferiores ao
estabelecido nas novas leis, a grande expectativa dos loteadores
passou a ser comprovar que estavam implantados antes de 79 e
antes de 75, se na regiao dos mananciais.

A ocupacgao dessa regido teve, no entanto, momentos
de maior intensidade a partir dos anos 70 quando se observa
numero significativo de assentamentos ao longo dos bracos da
Guarapiranga (principalmente na margem esquerda) e da Billings
(entre os bragos do Cocaia, Bororé e na margem direita no Riacho
Grande). Entre 1974 e 1980, houve uma pulverizagdo do processo
de ocupacdo, com expansdo das manchas existentes. Entre 1980
e 1985, nota-se maior ocupacado em Embu, Itapecerica da Serra,
Sao Bernardo e Parelheiros. Entre 1985 e 1992, as manchas eram
menores, com destaque a cratera de Colonia (Billings). E de 1992
a 1995, observou-se ligeira intensificagcao, em especial, na Billings
e na Gurapiranga de manchas mais significativas ao sul (Mapa 3).

Conforme visto anteriormente, a existéncia da Lei de
Protecdo aos Mananciais ndo modificou o padrao de ocupacao
dessas areas nem isolou os corpos d’agua como era desejado. O
aumento da pobreza, seguido do crescente déficit habitacional, a
reduzida oferta de habitagao de interesse social, a defasagem entre
acondi¢cao econdmica da populagao e o padrao legal estabelecido, o
intrincado processo de licenciamento e a fragilidade da fiscalizagao
fazem com que essa forma de ocupacao do espaco - irregular e
precaria - fosse a predominante na regiao.

Créditos das fotografias deste
capitulo: Luciana Nicolau Ferrara

Loteamento cratera da Colonia,
2005

abHab, sobrevdo realizado em 2005.
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Mapa 3: Expansao da area
urbanizada
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58 Moradia e Mananciais
tenséo e dialogo na metrépole
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Fonte: Lei Estadual n® 9.866/97, Secretaria de Estado do Meio Ambiente (SMA/CPLA/
GTLPM), p.7

Atualmente, existem mais de 1,5 milhdo de pessoas
morando nas Bacias das represas Guarapiranga e Billings. Nos
assentamentos de baixa renda, ampla maioria na regido, os recursos
da populagao para a construcao das habitacbes sao minimos e nao
ha infra-estrutura ou servigos urbanos. Desmatamento, ocupacéao
de areas de alta declividade sem cuidados para conter erosbes e
desabamentos, assoreamento de rios e cérregos, poluicao difusa
decorrente daocupacao urbana, instalacao mal executada de fossas,
pocos de agua, ligacao elétrica clandestina (“gatos”), esgoto jogado
diretamente nos carregos, longas distancias a serem percorridas a
pé para acessar equipamentos e servigos urbanos, entre outros, sdo
problemas gerados e vividos pelo morador da area de manancial. A
extensao de area ocupada com essas caracteristicas faz parte do
processo de expansao urbana metropolitana.

O impacto dessa ocupagao sobre os recursos hidricos pode
ser ilustrado com o fato de que a Billings, com sua vazao de 14m?/s,
teria capacidade para fornecer agua para 4,5 milhdes de pessoas
mas seu uso esta limitado a apenas 1 milhdo abastecido por
apenas parte da represa, isolada do restante. Segundo resultados
do diagndstico do Instituto Sécio Ambiental realizado entre 1999
e novembro de 2000, a Bacia da Billings perdeu 6% de cobertura
vegetal e teve expansao da ocupacgao urbana da ordem de 48%;
37% da ocupacao se deu em areas que possuem severas restricoes
ambientais; e apenas 12% do crescimento da mancha ocorreu
em areas favoraveis (ISA, 2002). Movimentos de terra, aberturas
de estradas e construgbes nao autorizadas figuram no topo das
irregularidades. Apesar do avanco da degradacéo, o fato de a bacia
ainda ter mais de 53% de seu territério recoberto por vegetacao
nativa Ilhe assegura condi¢des ambientais favoraveis a garantia de
producao da agua. No entanto, € fundamental reverter o quadro de
degradacao que esta se desenvolvendo.



5.1. A natureza da irregularidade

A forma como se deu a expansao da mancha urbana na
RMSP, bem como a construcdo e implementagcao das leis de
protecdo ambiental - conforme capitulo 4, levaram ao quadro
hoje observado: uma extensa area de loteamentos irregulares e
favelas onde vive populagdo de baixa renda, em situagbes que
com frequéncia comprometem mananciais e recursos hidricos em
geral.

Nas condi¢cdes da Regiao Metropolitana de Sao Paulo bem
como nas areas ambientalmente frageis e protegidas por Lei damaior
parte das médias e grandes cidades brasileiras, dada a reduzida
correspondéncia entre a lei e a realidade, por conta do tamanho da
exclusao, um primeiro desafio é conceituar ou especificar melhor o
conteudo e natureza da expressao assentamento irregular. Assim
como so6 é crime a conduta inadequada que o cédigo penal especifica
como crime, so é irregular o que esta em desacordo com o que a
Legislacdo Urbanistica ou Ambiental estabeleceu como adequado.
Ai torna-se evidente o grande fosso entre o desejavel e a realidade
urbana. A razdo de ser de um assentamento é, evidentemente,
acomodar a populagao: moradias com condigdes fisicas e servigos
adequados — para a familia e para a comunidade (sem impactos
negativos ou riscos para si e para o conjunto da cidade) e seguranga
de permanéncia. Nesse quadro, o que se poderia chamar de
regularidade para entédo explicitar a irregularidade a ser corrigida?
Pode-se admitir que sao trés os aspectos:

Condigées reais. E a situacdo existente. Do mesmo modo que
se conceitua uma “linha da pobreza”, caberia o equivalente urbano?
Regularidade, nesse caso, equivaleria a atender a um padrao
minimo social e economicamente aceitavel? Padrao e necessidades
variam ao longo do tempo. A medida que tecnologia e producédo de
bens se amplia, a nogédo de necessidade basica também. Como a
distribuicdo de renda é muito desigual, concentrada, o paradmetro é
uma referéncia ambigua.

Legislagdo urbanistica, edilicia e ambiental. E o que os
legisladores decidem colocar na lei. Ha os objetivos (o espirito da
lei) e os meios para atingi-los, traduzidos em forma de artigos (os
termos da lei). Ocorre que nem sempre os termos da lei levam aos
objetivos pretendidos. E o que se observa em relagdo a legislagéo
adotada para protecdo dos mananciais: o intenso processo de
urbanizagdo da Regido Metropolitana de Sao Paulo, aliado ao
esgotamento da oferta de lotes de baixo custo (pela imposi¢cao de
condicbes de qualidade, devidas a Lei n° 6.766/79) e a auséncia de
outras alternativas para a habitagao popular, acabou empurrando
a populacao de baixa renda para assentamentos informais nessas
areas, exatamente por conterem restricio legal a ocupacao. Esse
contexto inviabilizou por completo a aplicagdo da legislacdo de
protecdo aos mananciais. Nesse quadro, a remogao pura e simples
da populacao, para atender ao estabelecido na lei, se mostra

Ocupagao na area de protecao,
2005

Loteamento irregular na Rua
Iguagu, Diadema, 2003

abHab, sobrevoo realizado em 2005?



Ocupagao de areas frageis, 2005
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socialmente insustentavel—ao mesmotempoem que aregularizacao
das ocupagdes néo tem como atender aos parametros legais. E um
quadro extremamente delicado devido as dimensdes da exclusao
habitacional e a incapacidade do Estado em enfrenta-la. Nessas
condicdes, o conceito de “razoabilidade” parece permitir que se
coloque a questao: irregular é o que se afasta dos termos da lei ou
dos objetivos da lei ?

Posse e registro. Refere-se a seguranga da permanéncia da
populagido nas areas ocupadas. Isso fica normalmente associado
a propriedade e a propriedade a sua escrituracao. Refere-se a um
tema social, que é a seguranga da posse, mas do ponto de vista
da regularidade urbanistica, a regularidade registraria s6 entra na
questao porque toda a ordem urbanistica tem inicio na comprovacao
da regularidade da propriedade: para dar inicio aos procedimentos
de licenciamento de qualquer parcelamento ou loteamento é
necessaria a regularidade da propriedade.

Quebrar esse circulo de reprodugdo da irregularidade
implica em reverter procedimentos de trabalho e de formas de
regulamentacdo, Vviabilizando efetiva correspondéncia entre
legislagdo e condigdo concreta. Ora, nossa tradicdo quanto a
regulamentacao urbanistica tem sido a da aprovagao de lei, pouca
efetividadedalei(irregularidades), seguidade anistiae elaboragdode
lei mais rigorosa, que estimula o descumprimento e a irregularidade,
nova anistia e assim indefinidamente. Nao é exagero avaliar-se que
a grande maioria dos arruamentos regulares em Sao Paulo, o sdo
por for¢ca de anistias ou de formas de regularizacdo. Aqueles que
tiveram sua aprovacao estritamente dentro da lei, previamente a
implantacao, sao inequivocas excegoes.

Abordar o tema da irregularidade exige uma reflexdo sobre
“Desejo” e “Realidade”, o que significa um debate sobre parametros,
ou seja: qual padrdo de cidade temos condicbes de produzir?
Reduzir a irregularidade pode implicar em reduzir a expectativa
quanto ao padrado. O desafio é definir quais sdo socialmente os
padrbes “pétreos”, a nao transigir, e quais aqueles em que cabe
flexibilizagdo. Manter todos, como hoje, equivale a assumir a
producgao da irregularidade como Politica Publica.

Com base nessas reflexdes € que se pode pensar no
tema de regularizagado, iniciando-se por uma revisdo no campo
conceitual e dos procedimentos. Ha necessidade de comprometer-
se com um método de trabalho e de formulacdo de propostas
que parta nao de traduzir conceitos em desenho ou em normas,
mas de construir praticas, propostas e modelos que respondam
a nossa efetiva realidade, as nossas limitagdes institucionais e
econdmicas — de modo criativo, sem preconceitos, ja que o usual
ou o conceitualmente irrepreensivel, formalizado no papel ou nas
normas, em nossas condicdes reais, tem com muita frequéncia
levado a desastres urbanisticos e ambientais.

Temos no Brasil — como de resto, na América Latina como
um todo, o mau habito de importar, na maioria das vezes sem



critica, modelos, padrdes e praticas exemplares de outros contextos
— econdmicos e de organizacao da sociedade e do estado. Nao é
diferente nos modelos e instrumentos urbanisticos. Adotados esses
padrdées muito acima da capacidade econdmica da sociedade, sob
forma de legislacdo, normas técnicas ou mesmo expectativa ou
referéncia para a pratica profissional, cedo nos deparamos com
sua ndo observancia. E o conhecido eufemismo das “leis que n&o
pegam” ou da mais ampla “irregularidade” dos assentamentos e
edificagdes.

Essas condi¢cdes costumam nao ser reconhecidas, inclusive
no meio técnico, numa operacao simplificadora que atribui a
irregularidade puramente a falta de fiscalizagdo. Assim, um
primeiro ponto consiste em desenvolver conhecimento partindo do
pressuposto de que o atendimento deve ser universal. Isso requer
um olhar sobre a realidade que apreenda a efetiva condicdo da
maioria da populagdo, bem como as condi¢des institucionais de
provisao e gestéo.

Para tanto é necessario que se adotem padroes calcados
na realidade, em que a referéncia seja salubridade e seguranca,
porém no contexto real; ndo o ingénuo estabelecimento de padroes
ideais porém inatingiveis. Uma meta intangivel € um incentivo para
que nao seja nada cumprida. Regras sdo cumpridas ou ignoradas,
mas dificilmente “meio cumpridas”. Melhor uma regra mais basica,
passivel de ser atendida por todos e controlavel pela prépria
comunidade do que uma que seja mais sofisticada, mais rigorosa e
inviavel na pratica.

Criar padrdes proprios para uma perspectiva de atendimento
universal em Politicas Publicas, incorporando as necessidades da
maioria da populagao, exige determinagao intelectual e investimento
em pesquisa; e que se atribua a ela a respeitabilidade e status que
se atribui a designada “pesquisa de ponta”, de altissima tecnologia
mas de aplicacao restrita. Nao se pode transigir quanto a precisao
dos fundamentos técnicos, pelo contrario, devem ter o maior rigor,
mas nao se pode deixar de incorporar obrigatoriamente as variaveis
de exequibilidade e capacidade gerencial no contexto real.

Ha também que se pensar na forma fisica a que os modelos
correspondem. Pensar espacialmente, no mundo concreto,
atribuindo materialidade aos modelos e conceitos. E esse o caminho
que aqui se discute, e que se procura trabalhar no capitulo 11 -
Conceitos de projeto.

Dessas consideragbes fica evidente a importancia da
confluéncia de diversos campos do conhecimento: meio ambiente
urbano, formacao da periferia e habitacdo de interesse social;
legalidade, ilegalidade e a natureza do Direito Urbanistico e
Ambiental, desenho urbano. O desafio é justamente articular o
conhecimento ja produzido em diversas areas — do quadro tedrico
a proposicoes, e aprofunda-lo com um foco bastante preciso,
desenvolvendo as questbes situadas nos intersticios e nos pontos
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de articulagao.

Assim como o préprio Urbanismo, o Direito Urbanistico,
que surge pouco depois, tem a perspectiva de melhorar o ambiente
urbano, num momento de intensa urbanizacdo. Enquanto o
Urbanismo desenvolve modelos, o Direito Urbanistico estabelece
as correspondentes regulamentagdes, tendo ambos por objetivo
um controle funcional, sanitario e ambiental da estrutura fisica das
cidades.

O Direito Urbanistico regulamenta relagdes sociais, como
todo o Direito, mas também regulamenta formas. Ponto de contato
entre os saberes e procedimentos juridicos e urbanisticos, move-se
dos direitos a arquitetura, operando num campo em que 0 dominio
dos instrumentos é bastante fragil, pois 0 encadeamento: proposta,
acao, consequéncia, nao é inteiramente previsivel nem univoco.

Tornando o quadro ainda mais complexo, no Direito
Urbanistico a relagao instrumento-impacto é afetada por inimeros
outros fatores como a cultura local, as condigdes econémicas e de
mercado, o quadro institucional-administrativo responsavel por sua
implantacao e fiscalizacao, os parametros utilizados para avaliagao.
Também nao é simples a tipificacdo do delito — e conseqlientemente
acorrespondente sancao e, ainda, a efetividade da san¢ao enquanto
reparacgao.

Afalta de tratamento conjunto de todos esses aspectos leva
a distor¢des que causam efeitos muitas vezes exatamente opostos
aos pretendidos. A legislagao referente a protecdo dos mananciais
na Regidao Metropolitana de S&o Paulo € um dos casos ilustrativos
dessa condicao.

Num contextoem que as politicas publicas sdoabsolutamente
insuficientes para promover condicbes adequadas e universais de
acesso e usufruto da cidade, a “regra nao escrita” resultou sendo
a da informalidade — eufemismo para designar & margem da Lei.
Essa regiao protegida registrou desde a década de setenta um dos
maiores indices de crescimento do conjunto da cidade.

Uma sociedade que nao consegue prover O minimo
necessario a adequada condigao de abrigo de parte de seus membros,
convive pacificamente com a tolerancia, como forma de provimento
— desde que afastada de determinados pontos mais visiveis ou
mais valorizados. Por todos esses aspectos, o Direito Urbanistico
como também o Direito Ambiental s&o talvez das areas do Direito
em que o espirito da lei e o produto ou consequéncias da aplicacao
das normas sofram maior discrepancia: a cidade ilegal predomina
sobre a cidade legal. Nesses termos, os conceitos de “reparacao
de danos” e de “ajustamento de conduta”, discutidos no capitulo 9 -
Ajustamento de conduta urbanistica e ambiental, podem representar
importante avancgo e contribuicdo — ndo s6 a matéria urbanistica e
ambiental, mas enquanto concepcao de pena e reparagao, de um
modo geral. Pode ser, talvez, uma bela luz sobre um certo cinismo
nacional encoberto pelo eufemistico jeitinho brasileiro.

E da natureza do Direito assegurar direitos. No entanto, o



Direito de um modo geral, e particularmente o Direito Urbanistico,
€ muitas vezes invocado como recurso para manutencao do status
quo em detrimento de processos de transformacao que justamente
visem assegurar direitos. As transformacobes, principalmente as
urbanas, acabam sendo feitas informalmente ou ao arrepio da lei.

Nesse contexto, o conceito de interesses difusos — por
natureza nao individualizados, pode representar uma possibilidade
sensivel de interferir construtivamente no conflito entre assegurar
direitos pela manutencdo do status quo e assegurar direitos ao
conjunto da sociedade, que nao os tem, na pratica, reconhecidos.

Por outro lado, a pratica do ajuste de conduta urbanistica
e ambiental pode também representar importante campo para
experimentacao tendo em vista a formulacao de legislagdes mais
condizentes com arealidade e a cultura brasileira do que os modelos
e formulacdes produzidos em outros contextos e que por séculos
insistimos em importar com pouquissimas mediacoes.

5.2. Protecao Ambiental

Sendo o ambiente um todo indiviso, ndo cabe falar na sua
protecao e melhoria sem que se considere o melhor para o conjunto,
sem que se qualifiquem as condicbes de vida na totalidade da
cidade, inclusive porque aspectos como a preservacao da agua
de abastecimento e a funcionalidade da cidade dependem da
somatoria de acbes, da totalidade e ndo de agdes exemplares
porém pontuais.

O quadro recente da economia, ao mesmo tempo em que
reduz o emprego estavel e de qualidade, particularmente, para
as parcelas mais despreparadas e frageis da populacao, requer
condi¢des de funcionalidade urbana de superior qualidade, o que
vem se constituindo as custas de concentracdo de investimentos
em determinadas areas da cidade, ao lado de reduzida oferta
de servigcos publicos onde nao ha mercado e em assentamentos
informais.

Se a dualidade de condi¢cdes urbanas edificadas, com
“ilhas de eficiéncia“ na cidade vem viabilizando nos anos recentes
o funcionamento dos negdcios e empresas da nova economia, as
condi¢cdes ambientais, que sao indivisiveis, comeg¢am a demonstrar
seu limite, chegando a situagdes criticas que afetam n&o s6 a
parcela de excluidos, mas toda a sociedade — de pessoas fisicas
aos proprios negdécios — como é o caso do limite da disponibilidade
de agua potavel, da poluicdo dos mananciais e redugao de sua
carga abaixo dos niveis de seguranca, das enchentes, da crise
de energia elétrica, da proliferagdo de doengas como a dengue,
transmitida por vetores.

Enfrentar esses temas deixa de ser apenas uma questao
de justica social, mas também de viabilidade de qualquer
desenvolvimento. Mais do que o transito congestionado e as
limitacoes das redes de infra-estrutura, é a falta de alternativas para
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a ampla questao social que embargam um melhor funcionamento
da cidade. Nesse contexto, a formulagéo de Politicas Urbanas no
Brasil, como nas metrépoles de paises periféricos, particularmente
da América Latina, exige repensar o Urbanismo e o Meio Ambiente:
se, nas metropoles, a funcionalidade demandada pelo setor
produtivo internacionalizado se implementa combinada a um
quadro de degradacao socio-ambiental, o que se pode designar
por eficiéncia?

Vivendo-se sob um modelo de desenvolvimento que resulta
em ser concentrador e consequentemente excludente, desde o
nivel local ao internacional e global, fica evidente a ambiglidade
contida no termo “desenvolvimento sustentavel’ conforme expresso
no Relatério Brundtland — Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, 1988.

O conceito expressa a crenga no crescimento econdmico
como parte fundamental da solugdo ndo somente para a pobreza
mundial, mas também, para os préprios problemas ambientais. E o
que Souza (2000) designa por tensao mais ou menos escamoteada
e dissimulada entre dois objetivos mais ou menos contraditérios: o
crescimento econémico e a protecdo ambiental.

Parece central inverter a questdo; € na verdade o
desenvolvimento social que, priorizado, podera viabilizar um
desenvolvimento econdmico ambientalmente responsavel.

Assim, o debate quanto ao Meio Ambiente e seu contetdo se
mostra em franca disputa, sendo seu carater universalista bastante
questionado, como bem enfocam Sader (1992), Fuks (2001) e
Loureiro (2003).

“(...) embora os conflitos ambientais, no Rio de Janeiro,
possam expressar 0 embate entre visbes do mundo
movidas por valores antagbnicos e irreconciliaveis, essa
oposi¢cao nao tem como fundamento, de um lado, a defesa
intransigente do mundo natural e, de outro, a ideologia do
progresso. Trata-se, antes de mais nada, de uma luta em
torno do uso do solo urbano, na qual estdo em disputa
valores e principios de diversas ordens, como a qualidade
de vida e o direito a moradia” (Fuks, 2001, p.216).
“(...) o sentido de consenso prévio e de harmonia (...) esta
pautado em modelos de gestdo ambiental e de padroes
comportamentais de grupos e elites hegemonicas,
desconsiderando os conflitos e contradicdes inerentes
a problematica ambiental (..) as causas da degradagao
ambiental nao sdo determinadas por fatores conjunturais
decorrentes de uma esséncia ruim inerente a espécie
humana ou de sua ignorancia tecnoldgica, nem as
consequéncias de tal degradacdo advém do uso indevido
dos recursos naturais; mas sim por um conjunto de variaveis
das categorias: capitalismo/ modernidade/ industrialismo/
tecnocracia” (Loureiro, 2003, p.13 e14).

E nesse contexto que cumpre discutir o significado e a



importancia do desenvolvimento de alternativas de regularizacao e
qualificagao do ambiente construido, em assentamentos de baixa
renda nas areas de mananciais.

5.3. Regularidade e Excluséao

Desde a década de 50, as areas em torno das represas
sao utilizadas para lazer, com diversos clubes nauticos, nucleos de
segunda residéncia e chacaras. A partir da década de 70, no rastro
da oferta da industria automobilistica e na referéncia do suburbio
norte-americano, aparecem 0s primeiros loteamentos residenciais
fora dos limites da cidade, oferecendo um novo produto, que
procurava atrair uma populacdo de renda alta, interessada em
afastar-se da poluicdo e congestionamento da cidade, dispor de
mais espago e de um ambiente protegido.

Seguindo a rota de caminhamento dos bairros mais
qualificados, localizaram-se a partir de eixos rodoviarios, no setor
oeste da cidade. Os atrativos eram desfrutar da proximidade da
natureza, do ar puro, seguranca e exclusividade, sem perder
a conexao com a cidade. Com algumas dificuldades iniciais,
empreendimentos de portes e qualidade diferenciadas vao surgindo
— Parque Continental, em dire¢do a Osasco, Passargada no eixo
BR-116, e o gigantesco projeto Alphaville, no eixo Rodovia Castelo
Branco. Sao grandes loteamentos com amplas areas de lazer,
cercados por muros e com portaria a entrada. A partir de entao,
essa modalidade nao para de crescer.

Ganha forgca a atuagdo do mercado imobilidrio em areas
afastadas do Centro, construindo empreendimentos residenciais
ou de casas secundarias para renda alta em areas préximas as
represas ou a matas, com forte apelo publicitario.

Se por um lado a legislacdo de protegcdo ambiental
restringe demasiadamente as possibilidades de uso e ocupagao do
solo, desvalorizando a terra localizada em areas protegidas, por
outro, ndo impede que essas areas, uma vez agregando o valor
“exclusividade”, sejam super-valorizadas devido as caracteristicas
naturais e paisagisticas. Essas caracteristicas permitem que os
empreendedores supervalorizem seus empreendimentos, vendendo
iméveis em locais afastados, por valores préximos aos do Centro.

Os casos de empreendimentos localizados em areas de
interesse ambiental e direcionados as classes com alto poder
aquisitivo baseiam-se na exclusividade e em grande investimento em
propaganda, uma vez que, no momento do langamento imobiliario,
0 precgo da terra é baixo por ser afastada do centro e a legislagao
nao permitir o maximo aproveitamento do terreno.

Assim, a ocupacado de areas de interesse ambiental,
protegidas por legislacdo ambiental, ndo se da apenas através de
loteamentos precarios, conforme anteriormente referido. Essas
areas tém sido alvo de grandes empreendimentos imobiliarios
em diversas regides do pais. Os casos mais expressivos sao 0s

Atividade nautica na Billings,
Eldorado, Diadema, 1950

Foto: Colego Andr Mussolino / PMD
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localizados em areas de interesse turistico. Nesses, observa-se
que o poder publico atua em parceria com os empreendedores,
instalando infra-estrutura e investindo em propaganda. A legislagao
é elemento fundamental, pois sao utilizados dispositivos que
impedem qualquer outro uso que ndo o “turistico”, admitindo
intervencdes para a instalagao de “resorts” e loteamentos.

Conforme Azevedo (2004), temos assistido a uma valorizagao
dos recursos naturais e de sua conservacao sem precedentes na
historia. Ha valorizagdo de produtos naturais e organicos, e a busca
de um contato mais intenso com a natureza em atividades de lazer e
recreagao, assim como na propria escolha de locais para moradia. A
origemdestatendénciaencontra-se, entre outros fatores, na constatagao
quase consensual de que o meio ambiente em nosso planeta esta
piorando, constatagéo esta que se baseia tanto na sensibilidade quanto
em evidéncias cientificas. A demanda por produtos imobiliarios e de
lazer que tenham como foco ambientes naturais preservados — tais
como condominios de lazer, resorts e empreendimentos ecoturisticos
— tem crescido bastante nos Ultimos anos, em fungao da tendéncia de
busca de um maior contato com a natureza.

O que ocorre, no entanto, € que esses empreendimentos,
ainda que dentro de todos os preceitos da lei, acabam por incorrer em
degradagado ambiental e fortes impactos sociais. Ao analisar o caso
do municipio de Bertioga, no litoral de Sao Paulo, Comaru (2004)
e Caricari (2004) percebem que existe uma forte ligacao entre os
empreendimentos imobiliarios direcionados ao turismo e as condigdes
precarias de habitacdo da populacao local. Nesse municipio de 30
mil habitantes, que chega a receber um numero trés vezes maior
de pessoas em época de temporada, 50% dos moradores vive em
favelas precarias, em areas ambientalmente sensiveis.

Issoocorre, entre outrosfatores, porque os empreendimentos
nao consideram os impactos que provocam na economia local,
principalmente durante o periodo de obras, quando atraem milhares
de trabalhadores da construcao civil, que nao tém alternativas de
moradia e se instalam como podem, de modo informal e em locais
problematicos. Além disso, sao provocados impactos no sistema
viario e nos servigos publicos, em geral.

Essa condicdo torna questionavel a categoria
‘empreendimento sustentavel”’, tdo utilizada na propaganda
imobiliaria, uma vez que o loteamento pode inclusive tratar seu
préprio esgoto, mas nao proporciona solugdes para a questao
habitacional de seus trabalhadores.

E necessaria a reflexdo sobre esse “outro lado da moeda”,
quando se aborda o tema habitacao e meio ambiente, ou mesmo
quando se analisam os dispositivos de controle urbanistico e
ambiental. Parece claro que a dindmica imobiliaria das cidades vem
reproduzindo desigualdades sociais e desastres ambientais, parte
deles assistidos pela legislacao. Portanto, essa € mais uma questao
a ser pensada quando se analisa a origem da irregularidade e as
formas de controle e gestao urbanistico-ambientais.
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Quadroinstitucional - atribuicées e procedimentos
relativos a protecao dos mananciais

9 SEMA - Secretaria Especial
do Meio Ambiente, do Ministé-
rio do Interior; embrido do atual
Ministério do Meio Ambiente.
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6.1. Competéncias e Atribuicoes

As questdes ambientais urbanas - entre elas a protecao
dos mananciais de agua para consumo, estdo intrinsecamente
vinculadas as formas de assentamento e expansao urbana. Ambos
os temas - protecdo ambiental e desenvolvimento urbano sdo de
competéncia comum aos trés niveis de governo. A esse respeito, a
Constituicao Federal, em seu artigo 23, prescreve que:

“E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios:

(...) VI- proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em

qualquer de suas formas;

(...) IX- promover programas de construgédo de moradias e

a melhoria das condi¢gbes habitacionais e de saneamento

basico”.

A Lei que cria o Sistema Nacional de Meio Ambiente — Lei
Federal n° 6.938/81, dispde em seu art. 6° que cabe aos Estados
e Municipios, na esfera de suas competéncias e nas areas de sua
jurisdicado, a elaboragao de normas supletivas e complementares,
observadas as normas e os padroes federais. Dispde ainda, que:

“a fiscalizagdo e o controle da aplicacao de critérios,

normas e padrdes de qualidade ambiental serdo exercidos

pela Secretaria Especial de Meio Ambiente SEMA?®, em
carater supletivo da atuagao do 6rgao estadual e municipal
competentes” (art.11, § 1°)

O Estatuto da Cidade - Lei Federal n°® 10.257/01 estabelece
em seu art. 3°, que compete a Unido, entre outras atribuigcbes de
interesse da politica urbana:

‘Il - legislar sobre normas para a cooperagdo entre a

Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em

relagcdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional;

Il - promover, por iniciativa prépria e em conjunto com os

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, programas

de construgcdo de moradias e a melhoria das condicoes

habitacionais e de saneamento basico”.

A Constituicdo do Estado de Sao Paulo também explicita
responsabilidades compartilhadas. Estabelece em seu artigo 191:

“O Estado e o Municipio providenciarao, com a participacao

da coletividade, a preservagdo, conservagdo e defesa,

recuperacgao e melhoria do meio ambiente natural, artificial e

do trabalho, atendidas as peculiaridades regionais e locais e

em harmonia com o desenvolvimento social e econémico”.

Além dos trés niveis de governo, que sdo pessoas juridicas
de direito publico, e tém suas atribui¢cdes definidas na Constituicao
Federal ha outras delimitacdes territoriais, que nao tém essa



mesma natureza - sdo apenas subdivisdes com objetivo de gestéo,
as quais sao também afetas determinadas atribui¢coes: as Regides
Metropolitanas e as Unidades de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.

Nas Regides Metropolitanas, ocorre a conurbacédo de
cidades, que passam a constituir uma uUnica comunidade, com
interesses econbmicos e sociais comuns € necessidade de um
tratamento regional. Para essas circunstancias, a Constituicao
Federal, em seu artigo 25, § 3° estabelece que:

“Os estados poderao, mediante lei complementar, instituir

regides metropolitanas (...), constituidas por agrupamentos

de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o

planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse

comum”.

Entre essas funcdes estao particularmente aquelas relativas
ao uso do solo e a moradia, aos transportes, ao controle da poluigao
ambiental e ao saneamento basico - abastecimento de agua, rede
de esgotos, coleta de lixo. No mesmo espirito, havendo aspectos
de interesse local e interesse metropolitano, estes sujeitam-se,
simultaneamente, & acdo do Municipio e do Estado. E o caso, por
exemplo de loteamento ou desmembramento localizado em area
de municipio integrante de regido metropolitana (Lei n° 6.766/79,
art. 13, Il e paragrafo unico).

Por for¢a da Lei Estadual n°® 7.663/91 - que estabelece o
Sistema Estadual de Recursos Hidricos ficam adotadas as bacias
hidrograficas como Unidades de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (UGRHI), sendo obrigatdria a realizagdo de Planos de
Bacias, sob a responsabilidade do Estado, por meio das Agéncias
de Bacia'®. A Lei também determina que cabe aos Orgdos da
Administragcao Direta ou Indireta do Estado, responsaveis pelo
gerenciamento dos recursos hidricos, o exercicio das atribuicbes
relativas a fiscalizagdo do cumprimento da legislagcdo de uso,
controle, protecdo e conservacdo de recursos hidricos assim
como o licenciamento de atividades potencialmente poluidoras e a
fiscalizacao do cumprimento da legislagao de controle de poluicao
ambiental (art. 30).

Decorrente dessa Lei, foi aprovada e promulgada a Lei
Estadual n° 9.866/97, estabelecendo diretrizes € normas para as
bacias dos mananciais de interesse regional do Estado de Sao Paulo,
que deverao adotar Leis especificas indicando Areas de Restricao
a Ocupacao, Areas de Ocupacéo Dirigida e Areas de Recuperacéo
Ambiental. Uma vez que as bacias comportam diversos municipios,
também nesse caso, e com um recorte territorial diferente das
regides metropolitanas, surgem tensdes entre interesses municipais
e interesses relativos ao conjunto da bacia.

Finalmente, o que se refere ao Municipio, encontra-se
na Constituicdo Federal, artigo 30, que relaciona as atribuigcdes
municipais. Entre estas, o inciso VIII explicita a “obrigacdo do
Municipio de promover o adequado ordenamento territorial,

10 A Agéncia de Bacia exerce as
fungdes de secretaria executiva
do Comité de Bacia Hidrografica,
6rgao consultivo e deliberativo de
nivel regional, com representagao
tripartite, do Estado, Municipios e
Sociedade Civil - usuarios e asso-
ciacdes (Lei n° 7.663/91, art 29 §
1.°e 24).
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11 Para a Bacia da Guarapiranga,
ja foi aprovada a Lei Especifica, n°
12.233/06, de 16 de janeiro de 2006,
que substitui, para a area dessa ba-
cia, as leis 898/75 e 1.172/76. No
entanto, até o momento desta pu-
blicagdo nao foi ainda regulamen-
tada.
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mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagao do solo urbano”. Ja a Constituicdo Estadual, dispde que:

“os Municipios estabelecerdo, observadas as diretrizes

fixadas para a Regido Metropolitana,(....) critérios para

regularizagdoeurbanizagaode assentamentoseloteamentos
em consonancia com o0s parametros urbanisticos mais
restritivos de interesse regional, fixados em lei estadual”

(artigo 181, paragrafo 3°).

Assim, num quadro complexo e com sobreposi¢cdes,
onde os trés niveis de poder sdo independentes e o federalismo
cooperativo € ainda um enunciado e nao a pratica, nao é de se
estranhar a dimensao das dificuldades. Além da insuficiente
capacidade de investimento do Estado, somam-se, na formacao da
irregularidade, decorréncias da estrutura institucional e juridica que
torna as responsabilidades objetivas pouco visiveis, até mesmo
embaralhadas, tanto no que diz respeito ao fazer, quanto ao regular
e fiscalizar.

6.2. Instrumentos e Procedimentos

No caso dos mananciais da RMSP a propriedade das areas
no entorno € privada, donde os procedimentos relativos a protegao
sao fundamentalmente a aplicagédo de legislacdo que regulamenta
0 uso e ocupacao do solo, qual seja, a Lei Estadual n° 898/75 e
a Lei Estadual n° 1.172/76. A forma de implementa-las consiste
no licenciamento e fiscalizacdo''. Compreender tais processos
e 6rgaos responsaveis por sua aplicagdo é fundamental para o
entendimento do quadro geral e das dificuldades enfrentadas.

Aos Municipios cabe a regulacdo do uso do solo - portanto
aprovacao e licenciamento de qualquer edificagao ou parcelamento
do solo. Logo, toda nova implantagao deve comegar por apresentar
proposta a Prefeitura. Além disso, em Sao Paulo, tudo o que for
localizado em area de protecdo aos mananciais deve ter a licenga
prévia da Secretaria de Meio Ambiente do Governo do Estado.
Ainda, todo parcelamento do solo (loteamento e desmembramento)
para fins habitacionais, na Regido Metropolitana de Sao Paulo,
deve ter anuéncia prévia da Secretaria Estadual de Habitagao.

Nessas condigdes, a APROVACAO de um loteamento
novo, bem como a REGULARIZACAO daqueles ja implantados
irregularmente, em area de protegcao na Regido Metropolitana de
Sao Paulo, segue o seguinte percurso:

1. Apresentar projeto preliminar a Prefeitura Municipal e obter
Certidaode Diretrizes. O projetodeve seracompanhado de desenhos
e memorial descritivo, titulo de propriedade, certiddo de 6nus reais
e certidao negativa de tributos municipais, relativos ao imovel. Cada
Municipio tem autonomia constitucional para estabelecer como sera
o procedimento de licenciamento em seu territorio, portanto, nao ha
um procedimento Unico no ambito municipal.

2. Tratando-se de parcelamento na Regido Metropolitana, é exigida



aprovacao do Estado. Para isso, em 1991 foi criado o GRAPROHAB
- Grupo de Analise de Projetos Habitacionais, com intuito de unificar
em uma mesma reunido e num mesmo certificado a aprovacao de
todos os 6rgaos do Governo do Estado que devem emitir licenga
para parcelamento do solo de empreendimentos habitacionais.

Oresponsavel deve entrar com os pedidos pertinentes a cada
um dos 6rgaos estaduais todos de uma Unica vez. Nenhum processo
pode ser aberto sem que tenha toda documentacgao requisitada em
ordem e completa, destinada a analise pelos seguintes 6rgaos,
devendo montar uma pasta individual, com a documentagao
completa exigida para cada um: Secretaria de Habitacao; Secretaria
de Meio Ambiente; Procuradoria Geral do Estado; CETESB -
Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental; SABESP;
ELETROPAULO / CESP / CPFL; COMGAS; EMPLASA; Corpo de
Bombeiros. Para explicitar esse roteiro e documentos exigidos, o
GRAPROHAB desenvolveu um manual, que é a fonte basica das
presentes informacoées: Manual GRAPROHAB, 2003.

No GRAPROHAB, a andlise é feita separadamente em
cada 6rgdo. Os resultados sdo apresentados em reunido de
que participam representantes dos diversos o6rgaos, realizada
regularmente. Cada um deles pode aprovar, indeferir ou colocar
exigéncias técnicas para 0s processos. Assim, um mesmo processo
pode acumular diversas exigéncias técnicas a serem atendidas e a
aprovagao s6 ocorre uma vez que todas sejam equacionadas. O
parecer ou certificado é emitido de forma Unica pelo GRAPROHAB.
Nesse procedimento, as responsabilidades de cada 6rgéo sao as
seguintes:

SECRETARIA DE HABITACAO: ¢ a Secretaria que sedia o
GRAPROHAB. Cabe a ela a anuéncia prévia para aprovacao de
projetos de loteamento e desmembramento na Regido Metropolitana
de Sao Paulo (Manual GRAPROHAB, 2003, p. 10).

A Secretaria analisa no processo do empreendimento o
que se refere ao projeto urbanistico, aplicando a legislagao federal
de Parcelamento do Solo, fundamentalmente as Leis Federais n°
6.766/79 e n° 9.785/99, o que pode exigir-lhe alteracdes em alguns
aspectos.

SECRETARIADE MEIO AMBIENTE: a Secretaria do Meio Ambiente
€ responsavel “pela analise dos projetos sob os aspectos da
legislagcdo ambiental, em especial aqueles relacionados a alteragao
da paisagem natural e as intervengbes com a vegetagao natural
e com as areas especialmente protegidas, tal como a area de
protecdo aos mananciais” (Manual GRAPROHAB, 2003, p. 10).
Dentro da Secretaria, o Departamento de Protecdo aos
Recursos Naturais - DEPRN “atua no licenciamento das atividades
e empreendimentos que impliquem em supressao e/ou exploragao
de vegetacao nativa e em intervencdes em area de preservagao
permanente” (SMA, 1998, p. 13). A Legislacéo utilizada é o Cédigo
Florestal — Lei Federal n° 4.771/65. O Departamento de Uso do
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Solo Metropolitano — DUSM ocupa-se da expansao urbana da
metrépole, atuando no “sistema de licenciamento e fiscalizagdo
de atividades / empreendimentos situados em area de protecao
aos mananciais — APRM, da Regiao Metropolitana de Sao Paulo”
(SMA, 1998, p. 22). A Legislacédo utilizada é: Lei Estadual n°
898/75, Lei n° 1.172/76, Decreto n° 9.714/77, considerando ainda
0 mais recentemente estabelecido pela Lei Estadual n° 9.866/97.
O Departamento de Avaliagao de Impacto Ambiental - DAIA avalia
as condi¢cbes de impacto ambiental, condigdes de implantacao,
como arrimos, arruamentos, cortes de terra, aterros, etc. Para isso,
‘o empreendedor devera entregar o RAP — Relatério Ambiental
Preliminar, o primeiro documento para o licenciamento. Apresenta
0 projeto e seus problemas ambientais, instrumentaliza a decisao
quanto a exigéncia ou dispensa de EIA e RIMA” (SMA, 1998, p.
23). Por fim, é feita uma prévia de licenciamento e execugao. O
Licenciamento completo é dado apdés aprovacao pelo CONSEMA.
Legislagcado utilizada: Resolugbes CONAMA e Lei n° 6.938/81 -
Politica Nacional de Meio Ambiente, que determina que avaliagao e
licenciamento ambiental sejam feitos pelo Estado.

A licengca ambiental da Secretaria do Meio Ambiente, que
opera sob o sistema de “balcido unico” é dada somente se houver
a aprovacao de seus trés departamentos: DEPRN, DUSM e DAIA.
A licenca s6 é emitida apds a adequacado dos empreendimentos
aos dispositivos contidos na legislacao vigente e as medidas de
mitigacao e/ou compensacao de danos causados ao ambiente
(SMA, 1998, p. 12).

PROCURADORIA GERAL DO ESTADO: examina a documentacao
pessoal e relativa a propriedade do imével (Manual GRAPROHAB,
2003, p. 10).

COMPANHIA DE TECNOLOGIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL:
a CETESB tem como atribui¢ao a prevencgao e controle da poluicao
ambiental no Estado de S&o Paulo, e atua com base na Lei Estadual
n°997/76 e em seu regulamento aprovado pelo Decreto n° 8.468/76.
“Analisa os parcelamentos do solo e empreendimentos habitacionais
quanto a sua compatibilidade com a localizagédo pretendida e sob
aspectos de saneamento” (Manual GRAPROHAB, 2003, p. 10).

SABESP: nos Municipios operados pela Sabesp, a companhia
“fornece inicialmente as diretrizes do sistema de abastecimento
de agua e tratamento de esgoto para a confecg¢ao dos projetos de
abastecimento de 4gua, de coleta e afastamento de esgoto sanitario
e de tratamento de esgoto do empreendimento, para posterior
analise e aprovacao” (Manual GRAPROHAB, 2003, p. 10).

ELETROPAULO / CESP / CPFL: “as concessionarias energéticas
atuam na analise dos projetos quanto a disponibilidade de energia
elétrica, com a prévia verificacdo da demanda necessaria ao
empreendimento e a capacidade da rede local, fornecendo as



especificacbes para a execugado do projeto. Avaliam também os
aspectos do empreendimento que possam interferir na construgao
e manutencdo do sistema elétrico que atendera os futuros
consumidores” (Manual GRAPROHAB, 2003, p. 10).

COMGAS: *“nos Municipios operados pela concessionaria,
manifesta-se sobre a disponibilidade de rede, com a prévia
verificagdo da demanda necessaria do empreendimento e a
capacidade da rede local instalada, para o fornecimento de gas em
conjuntos habitacionais” (Manual GRAPROHAB, 2003, p. 11).

EMPLASA: “analisa a adequacao do parcelamento do solo ou de
grandes empreendimentos habitacionais a Legislagcdo Federal,
Estadual e Metropolitana, frente aos planos de planejamento
metropolitano, examinando principalmente os impactos urbanisticos
gerados pelos empreendimentos” (Manual GRAPROHAB, 2003, p.
11).

CORPO DE BOMBEIROS: “manifesta-se em todo o Estado de
Sao Paulo no caso de implantagdo de conjunto habitacional
vertical com relacao aos sistemas de seguranga e protegao contra
incéndio. Apresentar o projeto técnico de acordo como disposto
no Decreto Estadual n° 46.076/01 e em conformidade com os
procedimentos administrativos constantes na Instrucdo Técnica n°
01 - Procedimentos Administrativos” (Manual GRAPROHAB, 2003,

p. 11).

Em relagdo a FISCALIZACAO, cumpre inicialmente
ressaltar que tanto o Municipio quanto o Governo do Estado tém
a competéncia para fiscalizar, e, além deles, os Comités e Sub-
Comités de Bacia Hidrografica. Entende-se, portanto, que muitos
orgaos tém esta competéncia, mas nem todos atuam em conjunto
ou de forma integrada. Existe, por vezes, sobreposicado e muitas
lacunas de trabalho. A existéncia de um conjunto de 6érgaos
responsaveis pela fiscalizagao nao impediu a intensa ocupacao que
ocorreu na ultima década das areas de protegao aos mananciais,
0 que evidencia a existéncia de uma grande quantidade de leis
que criam sobreposi¢des, sem esclarecer exatamente o que cabe
a quem, e que criam atribuicbes sem prover ou mesmo prever 0s
meios para sua implementacéo.

Da parte do Estado o 6rgao que tem atuacao nessa tarefa é
a Secretaria de Meio Ambiente, com apoio ainda da Policia Florestal
e de Mananciais (SMA, 1998, p. 11).

A Secretaria do Meio Ambiente possui os procedimentos
tradicionais como adverténcias, embargos, multas e até demoligcbes.
No entanto, pode-se dizer que tais métodos obtém resultados
efetivos apenas com empresas, por sua preocupagdo com O
setor juridico do Estado. Uma vez que esses procedimentos nao
apresentem resultados, o DUSM recorre ao Ministério Publico, ou
entao, a acao da Policia Civil Ambiental.
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12 p pesquisa, em sua integra
esta consubstanciada no relatdrio:
NOBRE,T.M. Levantamento e ava-
liagdo de procedimentos de licen-
ciamento e fiscalizagdo de parce-
lamentos do solo em area de pro-
tecdo aos mananciais, Sdo Paulo,
FAU-USP/FAPESP, 2003. Contém
como anexos o0s seguintes docu-
mentos: Modelos de requerimento
e lista de documentos necessarios
para obtencao de Certiddo de uso e
Ocupacao do Solo, Pedido de Dire-
trizes e Aprovagao de Loteamento
dos Municipios de Embu, Diadema,
Santo André e Sao Bernardo; Lista
de documentos necessarios para
abertura de processo no GRAPRO-
HAB, especificada para os diferen-
tes orgaos estaduais. A relagéo de
entrevistas consta ao final desta
publicagéo.
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Dentro das Prefeituras, o quadro é de alguma forma variavel.
Existem varios tipos de fiscalizacdo. A Prefeitura é responsavel
pela fiscalizagcao de ocupagdes irregulares, mas também de bares,
de ocupacao de calgadas, da conclusdo de obras, entre outras
atividades, cada municipio adotando seus proprios procedimentos.

6.3. Observando a Pratica

Uma vez que os dispositivos de protecdo as areas de
mananciais consistem na aplicacao de legislacdo regulamentadora
do parcelamento e uso do solo por meio de licenciamento
e fiscalizagdo, cumpre observar como € em que medida os
procedimentos e responsabilidades relativas a essas fungcbes sao
efetivamente empreendidos.

Considerando que a legislagdo prevé, por meio de
restricdes ao parcelamento do solo e ao seu uso e ocupacgao,
o0 estabelecimento de densidades de ocupagdo maximas
compativeis com a manutencao da qualidade dos mananciais, se
a lei fosse rigorosamente cumprida, as condicbes dos mananciais
permaneceriam perfeitamente num patamar satisfatério.

No entanto, se ha fatores de ordem social e econdtmica
intervenientes na formacéao da irregularidade e o desrespeito a lei é
patente, ndo se pode deixar de considerar, ao lado das dificuldades
e inadequacgdes ou problemas da lei em si, a incapacidade do estado
em operacionalizar a legislagdo que assume. A complexidade,
exigéncia e prazo longo para obtencdo de licenga sao fatores
relevantes, intervenientes na dimensao da informalidade.

Para avaliar o percurso entre proposicdo de um
parcelamento até a obtengdo da licenca, buscou-se, a partir do
balcao de atendimento de cada prefeitura - Embu, Diadema, Sao
Bernardo do Campo e Santo André, assim como no Governo do
Estado de S&o Paulo, percorrer os caminhos que se deveria seguir
para aprovagao de um parcelamento. Buscou-se também observar
as praticas e impactos da fiscalizagdo. Apds diligente busca de
material informativo e de entrevistas com técnicos e responsaveis,
as informagdes e conclusdes sdo o que se apresenta a seguir'?.

Com o objetivo de identificar o procedimento institucional
efetivo buscou-se observar, na pratica, as formas de atuacao do
poder publico no licenciamento, regularizacao e fiscalizagao nestas
areas ambientalmente protegidas. Para isso, foram realizadas
visitas aos diferentes departamentos e entrevistas com técnicos
dos setores de aprovagao e regularizagédo de parcelamento do solo
e de fiscalizacado de uso do solo. Foram considerados também os
debates ocorridos no 1° Seminario de Licenciamento e Fiscalizagao
da Bacia Hidrografica Billings-Tamanduatei — 2002.

Com isso, foram ressaltadas tanto as dificuldades quanto
as iniciativas de atuagao dos érgaos publicos para o enfrentamento
da questao. As analises realizadas pelos técnicos entrevistados,
bem como pelos participantes do referido seminario, sao de



diversas naturezas e acrescentam novas dimensodes do problema e
perspectivas de busca da consolidagao de uma nova atuacéo frente
a grande ocupacgao precaria e irregular das areas de interesse de
preservagao.

De acordo com entrevistas e levantamentos realizados, uma
observagao inicial da conta de que parte dos problemas e entraves
verificados dizem respeito a questdo da propria organizacéo e
do funcionamento dos 6rgaos responsaveis, em suas diversas
escalas.

No ambito dos Municipios foi identificada uma grande
variacao nas Secretarias ou Departamentos responsaveis e/
ou envolvidos no processo de licenciamento. As Secretarias
responsaveis pelo licenciamento variam entre obras, administracao,
habitagdo, meio ambiente e desenvolvimento urbano ou
planejamento. Tal fato revela a imprecisdo das competéncias
municipais frente ao licenciamento de uso e de ocupagéao do solo.

Por outro lado, nem todas as Prefeituras entrevistadas tém
essas Secretarias, Departamentos ou Autarquias formalmente
definidas em sua estrutura oficial. As solugdes para efetivar
uma forma de atuacdo acabam, em diversas ocasidoes, sendo
emergenciais.

Tao importante quanto a consolidagdo de cada 6rgéo é a
comunicagao entre eles. Nas entrevistas realizadas foi muito comum
encontrar questdes referentes a sobreposicao de fungdes, lacunas
de atuagdo, desconhecimento das atividades de salas vizinhas,
entre outras deficiéncias nada simples de serem enfrentadas.

Ao longo da pesquisa foram identificadas poucas iniciativas
deintegragaoentre 6rgaos de umamesmainstituicao publica. Mesmo
porque existe uma cultura de trabalho isolado no funcionalismo
publico que atualmente esta sendo debatida em diversos féruns da
sociedade brasileira.

A proposta de juncdo dos 6rgaos responsaveis pelo
licenciamento de parcelamento do solo numa mesma reunido para
emitir a licenca conjunta representa sem duvida avango neste
sentido. No nivel estadual, tais iniciativas foram implementadas
pela Secretaria de Meio Ambiente (apesar de ainda emitir licencas
separadas) e pelo GRAPROHAB da Secretaria de Habitagcdo. No
entanto, nesses casos, a analise de processos € 0s pareceres
técnicos sao feitos de forma separada por cada 6rgao ou
departamento, apesar de se reunirem para emitir as conclusdes em
conjunto. Se um 6rgao pode indeferir, 0 outro aprovar, por exemplo,
cada um parece ter sua competéncia legal bem definida, porém
nao integrada. Nesses casos, é a complexidade dos procedimentos
e exigéncias da propria legislagao que tornam o processo lento e
algumas vezes insoluvel.

Nos municipios, algumas atuagbes integradas também
ocorrem. E o caso da Comissdo de Empreendimentos de Impacto
do Departamento de Desenvolvimento Urbano da Secretaria de
Obras, Habitagdo e Meio Ambiente da Prefeitura de Diadema, e

75



76

do setor especial para regularizagao urbanistica e fundiaria da
Prefeitura de Santo André, onde os funcionarios sdo de diferentes
areas da Prefeitura e atuam de maneira integrada.

Fique claro, no entanto, que nao € apenas uma questao
administrativa - haja vista as dificuldades e entraves no dmbito do
GRAPROHAB. Se a comunicacgao interna esta atenta a importancia
da integracado e caminha lentamente para alguma integracéo, nao
se pode dizer o mesmo na relagao estado/municipios.

No levantamento realizado sobre os processos de
licenciamento de parcelamento do solo em area de protegao aos
mananciais para fins habitacionais, todas as Prefeituras, assim
como o Governo do Estado, reconheceram a competéncia municipal
para aprovacgao (especificada na Constituicao Federal de 1988) e
também a necessidade de licencga prévia de 6rgaos do Governo do
Estado (legislagao estadual).

Essa sobreposicdo de competéncias foi ressaltada de
diversas formas pelos técnicos entrevistados. A exigéncia de
aprovagao prévia pelos érgaos competentes do Governo do Estado
revelou, de alguma forma, uma desvalorizacdo do licenciamento
emitido pelas Prefeituras.

Grosso modo, de acordo com a legislagdo vigente todo
parcelamento do solo em area de prote¢cdo aos mananciais deve
ter licenca ambiental dos 6rgaos estaduais competentes e todo
empreendimento habitacional deve ter aprovagdo da Secretaria
de Habitagdo do Governo do Estado. A criagcao do GRAPROHAB
buscou unir todas estas licengas em um Unico pedido, com a
emissdo de um unico certificado. Dessa forma, atualmente as
Prefeituras exigem, para realizar seu licenciamento, a aprovacao
(certificado) do GRAPROHAB.

Nestes casos, a existéncia do licenciamento ambiental
realizado pelo Estado tende a desqualificar ou tornar desnecessaria
a existéncia de licenga ambiental no dmbito municipal ou, ainda,
a que existam licencas sobrepostas. O mesmo ocorre para
assuntos relacionados aos projetos urbanos de parcelamento do
solo. A Secretaria Estadual de Habitacao ja aplica a Lei Federal
de Parcelamento do Solo n° 6.766/79, que provavelmente sera
reiterada na analise dos 6rgdos municipais, uma vez que nem
sempre existe lei municipal especifica a esse respeito e, quando
existe, tem obrigatoriamente por base a lei federal.

A exigida dupla aprovacado (municipal e estadual) acaba
sendo sempre problematica. Por exemplo, qualquer nova alteracao
de projeto exigida pelo Municipio, conduziria a uma nova e
necessaria aprovacao nos 6rgaos estaduais.

Esta questdo é, com alguma frequéncia, debatida em
diversos foéruns. A proposta de unificagdo e/ou municipalizacao
do licenciamento € uma perspectiva ja assumida, por exemplo, no
caso de Santo André. E também o que determina a Lei Especifica
da Guarapiranga (Lei Estadual n° 12.233/06) e esta sendo debatido
no Projeto de Lei n° 3.057/00 (revisao da Lei n° 6.766/79).



O caminho que o processo de licenciamento percorre entre
0s 6rgaos competentes revela o inicio das dificuldades institucionais
e ressalta os conflitos existentes entre pareceres, aprovacdes e
sobreposicao de fungdes e de informagbes entre o Municipio e o
Governo do Estado. Em alguns casos é exigida aprovagao de duas
Secretarias de Meio Ambiente, do Estado e do Municipio; ndo sao
raros os casos de determinagdes que se confrontam.

Em seguida, é possivel identificar conflitos internos
de competéncia dentro de uma mesma Prefeitura, ainda que
algumas ja venham procurando diminuir o caminho do processo
no licenciamento, criando comissdes integradas que reunem o0s
departamentos responsaveis pela analise do processo.

Parte das dificuldades se encontra ainda, no fato de que a
legislacao vigente e até a propria administracéo publica, nao deixam
claros a populagcédo em geral e muitas vezes nem a seus funcionarios
os objetivos e afinalidade das normas e regulamentagdes aplicadas,
0 que, em si ja desestimula seu cumprimento. Existem muitos
problemas no momento de abertura dos processos, parte deles pela
falta de conhecimento geral sobre os procedimentos institucionais e
suas finalidades.

A maior parte das Prefeituras identificou problemas na
documentagcdo dos processos de licenciamento. Grande parte
dos requerentes ndo entrega toda a documentagdo necessaria
para realizar a analise - inclusive porque parte do exigido é de
obtencao muitas vezes quase inviavel, como é o caso de matriculas
e registros de propriedades, muitas delas mal escrituradas e com
limites e condicdes de propriedade pouco precisos.

Problemas de entendimento dos processos e das
competéncias administrativas por parte dos municipes foram
levantados portodos os 6rgaos entrevistados, inclusive pelo Governo
do Estado. O conhecimento publico sobre a atuagao do estado em
seus diferentes niveis nao foi ainda uma conquista da sociedade.
Sao poucas as iniciativas efetivas de reversao deste quadro de falta
de informagao relativa ao funcionamento do Poder Publico, e de sua
apresentacdo de forma adequada e compreensivel a populagao.
Se muitas vezes nao existe clareza e boa comunicagao interna na
prépria instituicdo publica, com os municipes estas sao ainda mais
restritas.

A ampliagdo do relacionamento do Poder Publico com
0S municipes pode nado apenas proporcionar uma melhoria no
andamento dos procedimentos institucionais, como permitiria
iniciativas de acompanhamento e controle de decisdes e politicas
- e portanto, da prépria fiscalizagcao. Esta tematica diz respeito
também, em outro ambito, a criacdo dos espacos de participagao.

No que se refere a fiscalizagio, as informacgdes procedentes
das entrevistas sdo da maior relevancia ao expressar a fragilidade
da fiscalizagao de regras que nao sao efetivamente assumidas e
muitas vezes sequer entendidas pela sociedade.

A fiscalizacdo pelos o6rgaos publicos ocorre em geral
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aproximadamente como a seguir: a partir de vistoria feita por
funcionarios e identificacdo da irregularidade, é elaborado
um laudo ou um parecer técnico, que pode variar em termos
de aprofundamento e conteudo. Dessa forma, inicialmente o
proprietario do imével recebe uma notificagao de que foi encontrada
uma irregularidade, com o intuito de que tome alguma iniciativa para
resolver o problema.

Caso se identifique o proprietario e a notificacdo nao
provoque nenhum resultado, é emitida uma multa. Esta multa pode
ser emitida inUmeras vezes, com valores diferenciados dependendo
do érgado. As multas emitidas pela Prefeitura podem se somar as
multas emitidas pelo Governo do Estado. Nao ha qualquer restrigcao
a acumulacao de multas e notificagdes a um mesmo proprietario.

De acordo com as entrevistas realizadas, geralmente
a notificacdo e as multas s6 tém algum resultado concreto para
empresas. Proprietarios envolvidos em loteamentos irregulares nao
se manifestam apenas com este instrumento.

Acontece também, no caso das Prefeituras, que nem todos
0s orgaos que fiscalizam tém a competéncia para autuar. Dessa
forma, é necessaria a realizagdo de um procedimento institucional
entre os 6rgaos para que a multa ou a notificagcao seja emitida, o
que significa um tramite muito mais longo.

Casotais iniciativas nao resultem nainterrupcao da atividade
irregular, apdés um periodo, a obra € embargada, podendo ter
requisicao de demoligdo. A Prefeitura pode “lacrar” a obra, colocando
uma placaidentificando que a atividade € irregular e esta embargada.
No entanto o que se observa é que muito freqientemente isso nao
assegura que a atividade seja interrompida.

A maior parte dos técnicos entrevistados apontou que tais
iniciativas nao tém muito impacto na grande ocupacao irregular
em area de protegcao aos mananciais. O tempo que decorre entre
a primeira notificacdo e o embargo permite que as construcoes
tenham avancos significativos e se consolidem.

Paralelamente, a Prefeitura pode abrir um processo judicial
contra o proprietario. O técnico que identificou a irregularidade deve
elaborar um parecer ou relatério técnico que deve ser entregue a
Secretaria responsavel pelos negocios juridicos.

De acordo com as entrevistas, o procedimento de abertura de
processo judicial € muito longo e permite o avango e a consolidagao
da irregularidade. Uma outra forma de se abrir um processo judicial
é encaminhando o caso ao Ministério Publico. Muitos técnicos
entrevistados acreditam que o possivel processo criminal, ao ser
aberto pelo Ministério Publico, € mais inibidor do que o processo
administrativo aberto pela Prefeitura.

De acordo com as entrevistas é bastante constante, em
todos os Municipios, o0 encaminhamento ao Ministério Publico de
processos de ocupacao do solo de forma irregular, principalmente
aqueles em areas ambientalmente protegidas, o que tem se revelado
um procedimento complexo, ja que em parte das vezes, resulta em



0 préprio municipio acabar sendo arrolado como réu, conforme se
vera no capitulo 8, a sequir.

Essa condicdo, que parece absurda €, no entanto, real,
uma vez que a prefeitura, assim como qualquer instancia do Poder
Publico, é representada por seus mandatarios. Estes, dado o longo
prazo das questbes em causa, acabam tendo que responder por
atitudes de gestdes passadas. E comum a existéncia de acdes e
benfeitorias irregulares feitas por parte de governantes, por vezes
parlamentares, em troca de votos. Praticamente todas as Prefeituras
revelaram a existéncia dessa ordem de conflitos.

Nas entrevistas realizadas nos ¢rgdos publicos
administrativos, foi identificada como dificuldade a utilizacdo do
poder de policia para evitar as ocupagdes em area de protecao aos
mananciais, ja que os 6rgaos que realizam a fiscalizagao nao tém a
competéncia para requisitar o uso policial. Para requisitar o uso da
forca, o setor responsavel pelos negodcios juridicos deve abrir um
processo judicial, o que prudentemente existe para que nao haja
abuso de poder por parte do estado.

O relacionamento entre setores do Estado e dos Municipios
vem se ampliando, inclusive havendo algumas vistorias e interdigdes
conjuntas. Sao iniciativas informais que tém, no entanto, como
fundamento, a pratica iniciada pelo SOS Mananciais: Sistema
Integrado de Fiscalizagdo. Foi criado com base no Termo de
Cooperagao Técnico-Administrativa, celebrado em 3 de junho de
1991, entre o Governo do Estado de Sao Paulo e os Municipios
inseridos nas Bacias Hidrograficas do Guarapiranga e Rios Capivari-
Monos, a fim de promover por meio de varios 6rgaos a fiscalizagao,
protecdo e recuperacdao ambiental dessas areas. Foi desativado
no ano de 1999, mas seus principios seguem como referéncia ao
trabalho dos Sub-Comités de Bacia Hidrogréafica'®.

6.4. Entraves e Desafios

Em diversas entrevistas foi referida a existéncia de muitos
parcelamentos do solo aprovados nas prefeituras anteriormente a
Lei de Protegcdo aos Mananciais ou a prépria criagao do Municipio,
como é o caso de Embu. Atualmente estes loteamentos, inclusive
muitos deles ja modificados, nao seriam aprovados, nem sequer
podem ser regularizados, sob os paradmetros legais vigentes.

O reconhecimento da grande ocupacao irregular das
areas de protecdo aos mananciais contribui cada vez mais para
a admissdo da regularizagcdo urbanistica e juridica como um
procedimento administrativo necessario, mas que na pratica nao
€ aplicavel na maior parte dos casos. Os loteamentos irregulares,
por ndo se adequarem as normas, nao conseguem a regularizagao
e permanecem na ilegalidade. A ilegalidade nestes casos
corresponde a nao ter acesso ao abastecimento de agua, coleta
de esgoto, drenagem, equipamentos urbanos e transporte publico,
por exemplo. Ou seja, a qualidade de vida da populagdo moradora

13 Fonte: Ciclo Interno de Pales-
tras sobre os Mananciais Sul do
Municipio de Sao Paulo, promo-
vido pela Segdo de Projetos em
Areas de Mananciais da Divisdo
de Projetos Especiais, do Depar-
tamento de Controle da Qualidade
Ambiental - DECONT da Secreta-
ria Municipal do Verde e do Meio
Ambiente - SVMA. Sao Paulo, ju-
nho de 1997. http://www.prodam.
sp.gov.br/svma/controle/DECONT _
3/ciclo%20mananciais.doc. Acesso
em 02/03/2006.
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dessas areas é extremamente precaria e conta com a verdadeira
auséncia do Poder Publico.

No caso do Governo do Estado de Sao Paulo, os
procedimentos de licenciamento ambiental e de loteamentos sao
mais rigidos do que nas Prefeituras, que por sua vez buscam
solugdes alternativas para poder realizar alguma intervengao de
melhoria nestas areas.

De qualquer forma, n&do ha duvidas sobre a impossibilidade
de adequacao dessas ocupagdes aos parametros legais vigentes.
O investimento em grandes remogodes também ¢é inviabilizado pelo
seu altissimo custo social. Dessa forma, os 6rgaos responsaveis
pelo licenciamento e regularizagdo, ao estarem vinculados a
simples aplicacao da legislacao de parcelamento do solo (em areas
ambientalmente protegidas), geralmente ndo tomam iniciativas de
intervencado nestes casos, que se mantém irregulares, precarios,
mas seguem existindo.

De fato, a impossibilidade de adequac&o da maior parte das
ocupagdes as normas vigentes, inclusive porque parte é anterior
a prépria lei, acaba sendo a contextura que acolhe e legitima a
falta de atuacado do Poder Publico nestas areas. Nesse sentido,
nao é de se estranhar que muitos técnicos afirmem que a auséncia
de legislacao especifica para regularizagao desses assentamentos
€ um grande entrave para atuagdo do Poder Publico no vasto
territério ocupado por loteamentos irregulares e encarem as normas
existentes como barreiras para a melhoria ambiental, mais do que
como regras especificas para o bem comum.

Cumpre ainda ressaltar que a maior parte das entrevistas
realizadas levantou problemas relativos a questado de posse das
terras. Nao apenas cadastros desatualizados podem entravar o
processo de licenciamento de parcelamento do solo, mas também
a dificuldade de identificacdo do proprietario, imprecisbes e
sobreposicoes referentes aos limites de propriedade.

O conflito entre cadastros de posse de terrenos em area
de prote¢cao aos mananciais é bastante grande e apontado como
um dos aspectos em que pouco se V€ iniciativas do Poder Publico
e, no entanto, sdo entraves centrais a obtencao de financiamento,
inclusive para o préprio Poder Publico (junto aagéncias multilaterais),
para obtencao de financiamento para obras de infra-estrutura.

Muitos dos entrevistados afirmaram que a condigao
existente, material e de funcionarios para o trabalho, ndo chega
perto do suficiente para que a demanda por tarefas seja cumprida.
Nao s6 a auséncia de equipamentos, mas também de atualizacao
tecnoldgica, falta de capacitagdo e falta de funcionarios foram
aspectos ressaltados.

No entanto, é também clara a avaliacdo de que o aumento
do numero de funcionarios como uma acao isolada nao provocaria
grandes mudancas no funcionamento institucional do setor.
Evidencia-se um problema estrutural de organizacao que nao se
resume a questdo quantitativa de funcionarios.



Atrocade funcgbes entre funcionarios numamesmainstituicao
e a frequente rotatividade de cargos entre funcionarios para suprir
demandas repentinas acabam dificultando a formagao de equipes
consolidadas, particularmente em questbes complexas como a
atuagcdo em area de protecao aos mananciais, que exige grande
conhecimento técnico e do territério e do historico dos processos
existentes.

Oeternotemadasdificuldades associadas adescontinuidade
administrativa quando das mudancas de gestao foi amplamente
citado pela maioria dos entrevistados, ja que, dependendo do partido
ou do grupo politico que exerce o governo estadual ou municipal,
existe uma forma de configuracao das politicas publicas que podem
resultar em grandes diferengas de atuacado e até de organizacao
dos 6rgaos.

O problema da falta de atualizacdo de dados, lacunas e
sobreposicoes entre diferentes cadastros foram aspectos também
levantados por quase todos os 6rgaos pesquisados, incluindo os
estaduais. A necessidade de atualizagao tecnologica € um outro
tema em que houve um certo consenso entre as Prefeituras
entrevistadas.

Em sintese, o desenvolvimento desta parte da pesquisa sem
duvidareforgou aimagem do que ja se configurava: as sobreposicoes
de atribuigdes, ao lado da compartimentacao da responsabilidade
entre regulacao, licenciamento e fiscalizagéo, levam a formulagdes
e exigéncia de padrbes, condi¢gdes e documentacao inaplicaveis
no contexto social e institucional existente, o que afinal redunda na
ineficacia, descrédito na lei e persisténcia da irregularidade.
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O Ministério Publico

14 Texto produzido no inicio
das atividades conjuntas en-
tre MP e Universidade, foi de
grande importancia para subsi-
diar seu desenvolvimento. Foi
apresentado no 1° Congresso
Brasileiro de Direito Urbanisti-
co, em 2000, e publicado em:
Ministério Publico do Estado
de Sao Paulo. Temas de Di-
reito Urbanistico 3. Sdo Paulo,
Ministério Publico/Imprensa
Oficial, 2001, p. 327-344.
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O descompasso entre o disposto na lei relativamente a
protecdo aos mananciais da Regido Metropolitana de Sao Paulo
e 0 que se vé na realidade é enorme. Igualmente grande é a
impossibilidade de regularizagao do existente, seja pelo disposto
na Lei de Protecdo aos Mananciais, quanto cumulativamente pelo
disposto na Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano, conforme
discutido em capitulos anteriores.

Enquanto o capitulo precedente abordou as dificuldades
de aplicacao da lei, considerando a agéo do poder executivo, suas
atribuicdes, procedimentos e dificuldades face a dimensao da
questao enfrentada na area de mananciais, este observa o papel e
a pratica do Ministério Publico, cuja atribuicdo é ser fiscal da lei e
exercer a tutela dos interesses difusos.

O Ministério Publico é vinculado ao Poder Executivo,
funcionalmente independente. Seus membros integram a categoria
de agentes politicos, ndo sendo funcionarios publicos comuns,
estdo sujeitos a normas especificas para sua investidura, conduta
e processo por crimes funcionais e de responsabilidade.

A Constituicdo Federal atribui a instituicdo os principios
da unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional,
que Ihe asseguram autonomia administrativa (art.127, § 2° e 3°).
Esses principios constitucionais sdo as principais ferramentas da
autonomia de trabalho dos promotores/procuradores publicos.
Quando ha substituigdo de um agente, o novo titular podera agir
e opinar diferentemente do antecessor, no mesmo grau ou em
recurso. Cada membro s6 esta vinculado ao imperativo da lei e de
sua propria consciéncia, cabendo apenas a orientacao e fiscalizacao
de suas atividades funcionais e conduta a Corregedoria Geral e,
nos casos de arquivamento de inquéritos civis e procedimentos
investigatorios, reexame pelo Conselho Superior do Ministério
Publico (MPSP 2006).

O Ministério Publico, cujas funcgdes institucionais estao
enumeradas no art. 129 da Constituicao, tem poderes e deve discutir
a lei, da qual ndo é mero executor, mas 6rgao fiscal, aplicador
esclarecido e consciente. Sua atividade nao € meramente reflexa,
mas indutora e reguladora e deve buscar a dimenséo do justo a lei
a ser aplicada (Rodrigues, 1996).

7.1. Direitos Difusos e agao do Ministério Publico

Para identificacdo das atribuicdes do Ministério Publico
recorre-se ao texto O Papel do Ministério Publico no Parcelamento
do Solo Urbano (Beré, 2001)'4.

A legislacédo de parcelamento do solo urbano, Lei Federal
n°® 6.766/79 e sua sucedanea Lei Federal n® 9.785/99, prevé como
atuacao do Ministério Publico:



“(...)intervengéo no procedimento de impugnagao ao registro
de parcelamento, prevista no art. 19, § 2° a notificagao
do loteador para suprir a falta no registro ou execucgéao de
obras do parcelamento, mencionada no art. 38, § 2° e a
previsao de oitiva do Ministério Publico no processo judicial
em que o loteador pleiteie o levantamento das prestacdes
depositadas em juizo, regulada no paragrafo seguinte. Além
dessa atuacao prevista expressamente, os mencionados
diplomas legais tipificaram o parcelamento ilegal do solo
como delito contra a administragdo publica, nos arts. 50 a
52, os quais, por tratarem-se de crimes de acao publica,
também ensejarao atuagao ministerial, na esfera criminal.
Tanto a atuacdo nos procedimentos de impugnacédo de
registro de parcelamento e de levantamento de parcelas
depositadas, quanto a atuacao criminal, referem-se a casos
de intervencao tradicional do Ministério Publico, quer como
fiscal da lei, quer como titular da agao penal publica. Ja a
prerrogativa de notificagdo do parcelador para regularizagéo
do parcelamento ilegal, medida claramente protetiva ao
direito do adquirente de lote, trata-se de atuagao precursora
na defesa do consumidor.

Com o advento da Lei Federal n® 7.347, de 24 de julho de
1.985 foi introduzida em nosso sistema juridico a agéo civil
publica destinada a defesa do meio ambiente, do consumidor
e de bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico, cuja titularidade foi conferida ao
Ministério Publico, a Unido, Estados, Municipios, autarquias,
empresas publicas, fundacdes, sociedades de economia
mista e associagdes constituidas ha pelo menos um ano e
que tivessem como finalidade a protecéo aqueles bens.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 127, caput,
incumbiu o Ministério Publico da defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis e, em seu art. 129, inc. lll, arrolou como fungao
institucional do Ministério Publico promover o inquérito civil
€ a acao civil publica, para a proteg¢ao do patrimdnio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos. O Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei Federal
n° 8.078/90) ampliou a relacdo dos direitos tutelados pela
acao civil publica, incluindo entre eles “qualquer outro
interesse difuso ou coletivo” (Beré, 2001, p.328).

A partir desse conjunto de dispositivos legais, incluindo
o Estatuto da Cidade que, em seu artigo 53, coloca a “ordem
urbanistica” entre os direitos tutelados pela acao civil publica,
o Ministério Publico passou a atuar em casos envolvendo o
parcelamento do solo.

Mesmo antes do Estatuto da Cidade — desde 1993, o
Ministério Publico Estadual ja vinha iniciando atuagcdo em matéria
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relativa ao parcelamento do solo, tendo por fundamento a tutela

da ordem urbanistica, que poderia ser incluida na férmula “outros

interesses difusos e coletivos”.
“Alegitimidade do Ministério Publico na defesa do patriménio
publico e dos interesses coletivos, difusos e inter-individuais
€ incontestavel, conforme artigos 127 e 129 da Constituicdo
Federal e artigo 81 do Cddigo de Defesa do Consumidor.
Suas atribuicdes e funcionamento constam na Lei Organica
do Ministério Publico Federal (Lei Federal n® 8.625/93) e Lei
Organica do Ministério Publico Estadual (Lei Complementar
Estadual n® 734/93)” (Bere, 2001, p.329).

A Lei Organica do Ministério Publico de Sao Paulo prevé o
cargo de Promotor de Justica de Habitacdo e Urbanismo, a quem
atribui as funcoes de “defesa de interesses difusos ou coletivos nas
relagdes juridicas relativas a desmembramento, loteamento e uso
do solo para fins urbanos” (Beré, 2001, p. 330).

Assim, no Estado de Sao Paulo, especificamente na
Capital, o Ministério Publico conta com area especializada para
lidar com loteamentos para fins urbanos - a Promotoria de Justica
de Habitacdo e Urbanismo. Nos outros estados da federacgao,
compete as leis organicas dos respectivos Ministérios Publicos
criar promotorias especializadas. Na sua falta, essa questao pode
estar a cargo do Promotor de Justica do Consumidor, de Defesa
dos Direitos do Cidadao, de Meio Ambiente.

No caso de parcelamentos do solo situados em areas de
protecdo ambiental ha, no Estado de Sao Paulo, um ato baixado
pela Procuradoria Geral da Justica para dirimir duvidas de
atribuicdes entre Promotores do Meio Ambiente e Promotores de
Habitacdo e Urbanismo. Trata-se do Ato n° 55/95, de 23/03/1995
que, em esséncia, traz como premissa para a atuagao do Promotor
de Habitacdo e Urbanismo o fator ocupacéo para lhe atribuir a
competéncia para atuar nos casos de parcelamento do solo em
que haja moradias com ocupagao. Nos demais casos, em que nao
haja moradores, a atribuicdo € dos Promotores do Meio Ambiente.

A atuacéo do Ministério Publico nos casos de parcelamento
do solo urbano, na area civel, se da por intermédio do inquérito civil
e da acgao civil publica e, na esfera penal, no inquérito policial e na
acao penal.

“‘Qualquer pessoa podera e o servidor publico devera

provocar a iniciativa do Ministério Publico. Em geral, as

irregularidades no parcelamento do solo urbano chegam
ao conhecimento do Promotor de Justica por intermédio
de 6rgaos publicos encarregados da fiscalizagdo, que,
ao constatarem irregularidade, fazem a necessaria
comunicagdo. Também é freqlente que a noticia chegue
por intermédio de adquirente de lote, que comparece no
atendimento ao publico para pedir orientagdo ou fazer
reclamacgao. Organizagdes nao governamentais dedicadas



a defesa do meio ambiente igualmente costumam noticiar
irregularidades. Por vezes, é o Cartério do Registro
de Iméveis quem leva os fatos ao Ministério Publico,
especialmente no que se refere a inexecucdo de obras de
infra-estrutura, pois no estado de Sao Paulo as Normas de
Servico da Corregedoria Geral de Justica, no item 170.2,
determinam que, decorridos dois anos do registro sem
que o loteador tenha apresentado o termo de verificagao
de execucdo de obras, o oficial comunicara a omissédo ao
Ministério Publico” (Bere, 2001, p.330).

Aberto e instruido o inquérito civil, apds reunir elementos
suficientes para apurar a legalidade do parcelamento, o Promotor
de Justica podera ajuizar acao civil publica ou proceder ao
arquivamento, se nado houver fundamento para iniciar acao civil.
Podera ainda, propor um termo de ajustamento de conduta, em
que o(s) investigado(s) podera(ao) comprometer-se a corrigir as
irregularidades do empreendimento, firmando esse compromisso.
O termo de ajustamento de conduta constitui titulo executivo
extrajudicial, o que significa que, em caso de descumprimento,
o Promotor de Justica podera promover sua execugao. Tanto o
arquivamento quanto o termo de ajustamento de conduta sao
sujeitos @ homologagao pelo conselho Superior do Ministério
Publico.

Tendo conhecimento de que esteja havendo publicidade
ou inicio de obras de um parcelamento ou de qualquer tipo de
ocupagao nao licenciada, o promotor de justica deve instaurar
inquérito civil e também acionar os 6rgaos publicos responsaveis
para que tomem medidas na sua esfera de atuacao para coibi-los.
entre eles a Prefeitura Municipal, Policia Florestal, Policia Civil,
Registro de Imoveis.

O Promotor de Justica dispde ainda de outros instrumentos
visando a prevencao do parcelamento ilegal do solo: a notificagao
ao loteador para abertura de conta junto ao Registro Imobiliario
para que os adquirentes possam suspender 0os pagamentos ao
loteador e ali depositarem as prestagbes (Lei n° 6.766/79, art.
38) e a notificagdo ao proprietario para ajuizamento de acdo de
reintegracdo na posse, no caso de invaséo.

“Nem sempre, no entanto, o parcelamento ilegal do solo
urbano chega ao conhecimento do Ministério Publico em
seu estagio inicial. Ao contrario, muitas vezes a situagao ja
esta consolidada, seja pela demora na comunicagao do fato,
seja pela rapidez com que se da a ocupacgao. Infelizmente,
nesse caso, nao sera possivel evitar a ocorréncia de danos,
restando ao Promotor de Justiga buscar sua reparacéo.

A reparacdo do dano podera ser objeto de termo de

ajustamento de conduta, o que ocorre com freqiiéncia nos

casos emque seja possivel aregularizagao do parcelamento.

Verifica-se, contudo, grande numero de casos em que a
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regularizacdo ndo se mostra viavel, especialmente por
auséncia de titulo de propriedade e infracdo aos artigos
3° e 4° da Lei n°® 6.766/79, dentre as quais destacam-
se 0 parcelamento ocorrido em zona rural, em area de
preservacao ambiental ou de preservacao de mananciais
e a auséncia de reserva de areas publicas” (Beré, 2001,
p.335).

E para essa situagdo e nessa esfera de atuacdo que a
pesquisa realizada - Reparagao de Dano e Ajustamento de Conduta
em Matéria Urbanistica, procurou desenvolver conhecimento e
disponibilidade de alternativas, e a presente publicacdo busca
tornar publicos.

Se no inquérito ficar evidente a ocorréncia de lesdo ou
ameacga de lesdo a ordem urbanistica, ao meio ambiente, ao
consumidor ou a outro interesse difuso ou coletivo, e ndo havendo
solugdo ou compromisso de ajustamento de conduta durante o
inquérito civil, o Promotor de Justica devera ajuizar a agao civil
publica.

Dentre os casos em que as Promotorias de Justica de
Habitacdo e Urbanismo do Estado de Sao Paulo tém tratado,
verifica-se grande numero de ocorréncia de casos envolvendo
loteamentos promovidos em areas de protecdo aos mananciais ou
areas de protecdo ambiental. Tais areas, em certos casos, n&o sao
passiveis de parcelamento, em outros sofrem restricdes que nao
foram respeitadas. Quando tais casos chegam ao conhecimento do
promotor de justica numa etapa inicial do empreendimento € mais
facil sua paralisagao.

Ja se a situacao é consolidada, a grande dificuldade que o
Ministério Publico tem enfrentado € no caso de descumprimento
da obrigacado de fazer, seja a obrigacao de regularizar, seja a de
desfazer o parcelamento.

“O Cddigo de Processo Civil determina que, nesse caso,

o Ministério Publico podera requerer que a obrigagao seja

executada a custa do devedor, ou havera perdas e danos.

Ocorre que nao ha interesse no recebimento de indenizacao,

e sim no cumprimento efetivo da obrigagdo. Assim, devera

ser seguido o procedimento do cumprimento por terceiro,

previsto no art. 634 daquele Cddigo, segundo o qual terceiro
prestara a obrigacao a custa do devedor. Ora, como no mais
das vezes o parcelador ndo cumpriu a obrigagao justamente
por causa do custo, ninguém se habilitara a fazé-lo para,
depois, ndo ser ressarcido. Tendo em vista tais dificuldades,
nao se tem noticia de nenhuma execucgao de ‘obrigacao de
fazer’ encerrada a contento” (Beré, 2001, p.339).

Por outro lado, os pedidos de condenagao em dinheiro ndo tém
sido freqlientes, até porque
“(...) nao acarretam modificagdo efetiva no parcelamento
ou na situagdo dos adquirentes. Contudo, tem havido



alguns pedidos nesse sentido, em casos de parcelamentos
consolidados, com o6bices intransponiveis a regularizagéo
e cujo desfazimento acarretaria um problema social tal que
torna-se inviavel o ajuizamento de acdo com esse objetivo.
O pedido nessas agdes costuma ser de indenizagcao de um
valor que sera revertido ao Fundo Estadual de Reparagéao
dos Interesses Difusos Lesados” (Beré, 2001, p.337).

Contrariamente, no caso de lograr-se a assinatura de um
Termo de Ajustamento de Conduta, este pode representar uma
oportunidade interessante em lugar do ajuizamento da agao civil
publica, podendo solucionar de modo mais adequado e eficaz. Nao
significa que a lei sera relevada, pois nem o Ministério Publico, nem
os demais 6rgaos publicos legitimados, podem fazer concessoes.
O Termo de Ajustamento de Conduta equivale ao reconhecimento,
pelo causador do dano, da obrigagdo de repara-lo ou indeniza-lo
e prevé uma sancao, para a hipotese de seu descumprimento.
Normalmente contempla prazos e um processo de adequacéao
mas, caso os termos acordados ndao sejam cumpridos, a sangao ja
estabelecida constitui um titulo executivo extrajudicial, passivel de
execucao imediata. Desse modo, se apresenta como procedimento
mais rapido e vantajoso para todas as partes envolvidas do que
uma acao judicial, nos casos em que, para o descumprimento da
lei, ndo haja previsdo de aplicagdo de sancao direta (como ocorre
em parte da regulacéo urbanistica). O TAC n&o corresponde a uma
regularizagdo nem tampouco a uma anistia, para o que € necessaria
lei.
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Irregularidade e a justica: procedimentos,
acdes e julgados

15 Nota de esclarecimento no
final do capitulo.

16 Nota de esclarecimento no
final do capitulo.
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Se o capitulo 6 - Quadro Institucional - identifica as
competéncias e procedimentos de licenciamento e fiscalizacao de
assentamentos dos diversos setores do Executivo (Municipios e
Estado) responsaveis por essa atividade, bem como suas formas
de controle e sancgao, e o capitulo 7 - O Ministério Publico - a
competéncia deste para intervir nos casos que afetam o interesse
difuso, o presente capitulo busca compreender o tratamento
institucional e juridico dado aos assentamentos irregulares,
uma vez identificados como tal. Procedeu-se, nos municipios de
Embu, Diadema, Santo André e Sao Bernardo do Campo, a um
levantamento de documentos (Procedimentos Preparatérios de
Inquérito Civil, Inquéritos Civis, A¢des Civis Publicas) junto aos
Foruns e ao Ministério Publico e a entrevistas junto a Cartérios
de Registro de Iméveis e Orgdos Licenciadores estaduais. O
objetivo era identificar os percursos e tratamento dado a situagao e
verificar a existéncia de termos de ajustamento de conduta e outras
alternativas de encaminhamento que ja tivessem sido aceitas, bem
como precedentes de regularizacao urbanistica e/ou registraria de
loteamentos, parcelamentos e outras formas de assentamento em
area de Mananciais.

Sob a orientagdo dos Promotores do CAOHURB (Centro
de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Habitacao
e Urbanismo) foi desenvolvido um roteiro para analise dos
Procedimentos e apresentacdo das informacdes recolhidas, que
possibilitasse a identificacdo e descricao das caracteristicas de
cada caso (cada parcelamento) de forma comparavel'®.

Em alguns municipios com menor numero de procedimentos
ou processos encontrados, todos foram analisados; noutros houve
a necessidade de uma selegao para chegar-se a um total mais ou
menos semelhante para o conjunto de municipios (cinco casos para
cada). Somente em Sao Bernardo do Campo, onde ha uma grande
quantidade de processos tramitando - quase dez vezes mais do que
nos demais, foram estudados 8 casos. Ao todo foram analisados 23
casos, de um total de pouco mais de cem, existentes nas quatro
Comarcas: 15 Agdes Civis Publicas, 2 Inquéritos Civis, 1 Pedido de
Providéncias e 5 Procedimentos Preparatérios em andamento. O
periodo a que se referem as informagdes € o primeiro semestre de
20036,

Desta forma foi possivel observar a sistematica desses
procedimentos, inclusive verificando que muitos desdobramentos
positivos, tanto quanto os negativos, sdo comuns a muitos deles.
Isso faz de sua observacao e analise importantes contribui¢cdes
no sentido de aperfeicoar quesitos solicitados pelo Ministério
Publico, visando maior objetividade nas informacdes obtidas e
consequentemente melhor avaliacdo das situag¢des investigadas.



Foram verificadas, em varias situagoes, contradigbes entre
laudos dos 6rgéos de fiscalizacdo do Estado, Prefeituras e 6rgaos
de fornecimento de servicos publicos, evidenciando a pouca
precisdo e necessidade de interpretagdo dos textos legais e a
necessidade de se relativizar as informagdes e alegagdes fornecidas
pelos diferentes 6rgaos. Ha ainda dificuldades dentro dos proprios
orgaos de licenciamento, em se determinar a competéncia para tal
procedimento e problemas em se identificar a qual érgao deve-se
recorrer para obter determinada informacgao.

Observando o conjunto de informacgdes e dados levantados,
foi possivel tracar um quadro das acgdes, limitacoes e dificuldades
dos principais atores e seus papéis, conforme explicitados nos
procedimentos, acoes e julgados. Sao os indicados a seguir.

Prefeituras

As prefeituras nao raro sao rés nas Acodes Civis Publicas,
principalmente por omissado na fiscalizacdo (uma terca parte dos
casos analisados), sendo que em alguns casos o Procedimento
Preparatorio foi instaurado com base em documentos da propria
Prefeitura, informando ao Ministério Publico a instalacdo de
loteamentos clandestinos em Area de Protecdo aos Mananciais.
Sao as prefeituras que varias vezes informam as promotorias e/ ou
delegacias a respeito das vendas irregulares de lotes e da formagao
de loteamentos ilegais, instaurando procedimentos internos de
investigacao e tentando a paralisagé&o das obras pela via judicial.

Existem dificuldades em se determinar a localizagao exata
de certos loteamentos, varios sao reivindicados por mais de uma
prefeitura, e os procedimentos de licenciamento foram feitos, em
mais de um caso, na prefeitura que ndo tem a competéncia para
fazé-lo. Esse problema pode ser explicado a partir de algumas
realidades: a precariedade ou auséncia de mapas e documentos em
que se possa determinar com precisao os limites dos municipios,
agdes demarcatorias entre os municipios, a recente emancipagao
e criacdo de alguns deles e a antiguidade dos loteamentos, muitos
anteriores a lei de protegdo aos mananciais € mesmo a atual
configuragao dos municipios. Ha casos em que o material solicitado
pelo Ministério Publico nao foi fornecido pela municipalidade por
ser inexistente ou muito extenso, e situacbes em que o material
encaminhado ndo da conta de esclarecer as duvidas que motivaram
a solicitacao.

Varios sao os casos em que o loteamento néo foi aprovado
pela Prefeitura, porém outros tantos foram aprovados anteriormente
a vigéncia da lei de protecdo as areas de mananciais, mas sua
implantacao s6 se efetivou apds. Ha também aqueles em que a
regularizagao foi promovida pela propria prefeitura, com base no art.
40 da Lei n® 6.766/79 e provimento n° 02/83 da Corregedoria Geral
de Justica ou diretamente, intervindo com obras e recuperagao
urbano-ambiental. Em alguns casos houve homologacdo de
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acordo.

Ha descricdo de dificuldades na fiscalizacdo por diversas
razdes, entre elas, a falta de recursos humanos e/ou materiais.
Ainda assim, as Prefeituras chegam a notificar ocupantes para
que apresentem documentagdo, desocupem ou regularizem
sua situacdo, sem éxito, ou ainda a notificar loteadores para que
paralisem o loteamento irregular, inclusive com agéo repressiva
para remogéo de assentados.

Houve posicionamento de prefeitura contra retirada com
forca policial de moradores das regides ocupadas ilegalmente,
pelo fato do direito a moradia ter sido considerado direito social,
constitucionalmente protegido.

Ha casos em que a prefeitura, citada como ré, defendeu-se
com os argumentos de que: ndo houve omissao de sua parte - uma
vez havendo notificagao e interdi¢cdo, ndo estdo entre os deveres
do municipio as providéncias de desocupagao das moradias.

A cobranga do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) é
normalmente feita, sempre de forma unica - ja que o parcelamento
nao existe formalmente e, em diversos casos o pagamento é
efetivamente feito, dividido entre os moradores do loteamento.

As situagdes que se encaminharam para alguma solugao
foramafinalaquelasemque,reconhecidaacondicdode consolidacao
do assentamento, este foi incluido no Plano Emergencial de 1998,
viabilizando econbmica e legalmente a implantagdo de infra-
estrutura de saneamento. No sentido radicalmente oposto esta o
caso do Jardim Falcdo, cuja ocupacgéo, em 1996, a partir da venda
de parcelas ideais, foi desfeita em 1997, por forca de ordem judicial.
Em 1998, o Ministério Publico, com base em solicitacdo formulada
por parte da Prefeitura do Municipio, requereu ao Juiz a intervencao
emergencial para recuperagcédo ambiental na area.

Orgaos Estaduais

Em apenas um caso o Estado foi réu em agao civil publica e
num outro a Sabesp (Companhia de Saneamento Basico do Estado
de Sao Paulo), o que merece destaque face a freqliéncia com que
0 Municipio comparece como réu (um terco do total analisado).
Segundo a legislagdo ambiental nacional (Lei Federal n° 6.938/81,
art. 3%, inc. IV e art. 14, § 1°), é obrigagcao tanto do Estado quanto
do Municipio reparar os danos ambientais que causaram direta ou
indiretamente.

No primeiro caso, o Estado defendeu-se com o argumento
de que o Municipio é responsavel pela regularizacao do loteamento,
ainda que admitisse a competéncia do Estado para cuidar de areas
Metropolitanas, em situagdes que envolvem interesses comuns a
mais de um municipio. Neste caso, a Procuradoria do Estado parece
ter desconsiderado a responsabilidade do Estado e o interesse nas
questdes do abastecimento de agua e da recuperagao de areas de
manancial, afetas, no minimo, a toda a regidao metropolitana, tanto



quanto o fato de se tratar de legislagao estadual.

A Secretaria do Meio Ambiente, por meio do DUSM fiscaliza,
aplicando autos de interdicdo e embargo; no entanto, em muitos
dos casos, quando o laudo é feito, o loteamento ja esta em fase
avancada.

Ha ocorréncia em que a CETESB (Companhia de
Tecnologia de Saneamento Ambiental) autuou 6rgédo responsavel
pelo tratamento de esgotos para que realizasse o tratamento de
todos os esgotos do municipio, inclusive da area do assentamento
em questao, parecendo ignorar a proibicao de implantagéo de rede
de coleta e tratamento de esgotos nas areas de protegcdo. Como
6rgao fiscalizador, a CETESB também encaminha denuncias de
loteamentos ilegais ao Ministério Publico.

A Secretaria de Negécios Metropolitanos (SNM) define-
se pela regularizagdo daqueles loteamentos que comprovem sua
anterioridade a Lein® 1.172/76 (Protecao ao Mananciais), de acordo
com o art. 58 do Decreto n°® 9.714/77 (regularizagao com adaptagao
das exigéncias da Lei dos Mananciais), o que, no entanto, é de
dificil caracterizagdo ja que muitos loteamentos foram iniciados
anteriormente, mas seguiram se desenvolvendo.

Por fim, foi possivel constatar que as instancias estaduais
nao chegaram a produzir um modelo de regularizagdo destes
parcelamentos restringindo-se os encaminhamentos ao Plano
Emergencial, de 1998, ja mencionado.

Moradores/ Associagao/ Cooperativa

As associagdes e cooperativas sao em geral constituidas
por pessoas que se reunem para comprar terreno e construir suas
casas, mas nem sempre sao legitimas organiza¢gdes comunitarias,
representantes de interesses comuns, servindo apenas de fachada
para grupo ou pessoa que queira legitimar loteamento ilegal. Em
varios dos casos analisados sao rés das Agdes Civis Publicas
(quase 25% dos casos) e, em sua defesa alegam:

a) o poder executivo foi incompetente na consecugéo de
politicas publicas de moradia, e com a perda de poder aquisitivo e
desemprego, houve a necessidade de aquisi¢cédo de terrenos baratos
por parte da populagdo menos favorecida, além da impossibilidade
de enfrentar os pregos dos aluguéis;

b) a imposicao de condigbes para regularizacdo dos
loteamentos elevou seus custos e seu valor, permitindo apenas que
pessoas de alto padrao aquisitivo pudessem adquiri-los;

C) a regiao da ocupacgao é muito populosa e sua ocupagao
se deu com total desatencdo e abandono pelos 6rgaos publicos.

Ha relatos do esfor¢o coletivo empreendido por moradores
sujeitos a desocupacao; resisténcia mesmo com forga policial;
reconstrucdo de moradias e passagens durante a noite. Houve
dificuldades de cumprimento do mandado cautelar de remocgao
das pessoas e coisas, mesmo com forga da policia militar — todo
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um pelotao, 300 homens, dos funcionarios do Departamento de
Obras e Protecado aos Mananciais da Prefeitura e da Promotoria de
Justica, no caso do Jardim Falcao. Houve demolicdo de construcoes
e aterramento de valos e baldrames pela Prefeitura.

Policia Ambiental

Em diversos casos ha referéncia a atuacdo da Policia
Ambiental (antiga Policia Florestal e de Mananciais), mas em
apenas um deles € mencionada autuacgao, no caso, de associagao
de moradores por desmatamento de vegetacao nativa e, no mesmo
caso, multa a empresa de terraplanagem por servigos de destoca e
terraplanagem em area considerada de preservagdo permanente.
Nao foi cumprida a liminar por falta de condigcbes materiais do
corpo policial face a uma possivel situacdo de confronto com os
moradores.

Cartérios de Registro de Imoveis

Muitas das matriculas dos imoveis das areas sub-judice
nao tém relagao entre si, ou seja, formam um quebra cabeca sem
encaixe. Existe apenas um caso de tentativa de regularizacao via
Cartério de Registros Imobiliarios, promovido por Prefeitura, que
nao foi bem sucedido, justamente por haver diferenca entre area
loteada e compromissada, e posteriormente por ndo se enquadrar
nas normas de Servico da Corregedoria Geral da Justica, que
exigem aprovacgao por parte do Estado.

Algumas glebas ou até mesmo loteamentos foram
registrados, no entanto, enquanto glebas, sendo que na pratica os
adquirentes desmembraram suas propriedades em pequenos lotes
e estes nao tém registros individualizados.

Observou-se assim, nos casos estudados, que os Cartérios
de Registro de Imodveis pertencentes aos quatro Municipios visi-
tados ndo chegaram a viabilizar qualquer alternativa de registro
destes parcelamentos, o que foi reiterado em entrevistas.

Politicos

Houve intervencdo de vereador, secretario e prefeito na
implantacdo de melhorias em loteamento, mesmo sem aprovagao
do Estado, do que resultou constarem como réus na agao, acusados
de improbidade administrativa.

Loteadores

Em sua maioria, buscam alguma legalidade em seus
empreendimentos. Houve até mesmo autorizagdo concedida
pelo Ministério da Aeronautica — Servico Regional de Engenharia.
Ha casos de demonstragcdo de esforcos para legalizar seus
empreendimentos, com pedidos de diretrizes, aprovacdo ou
regularizacgao.



Existem casos em que sao os proprios donos da propriedade
que lotearam ou parcelaram, e aqueles em que os loteadores
eram apenas intermediarios. Foram verificadas também situacdes
em que o loteador, ndo sendo proprietario, da entrada em agao
de usucapiao ao iniciar o parcelamento. Ha ainda casos em que
associagdes de pessoas com interesses comuns compraram
coletivamente o terreno para parcelar entre seus associados.
Também ocorrem associagbes apenas de fachada, que agiram
como imobiliarias, apenas viabilizando a compra por um grande
numero de interessados sem qualquer vinculagao.

Nao foram raras as acgoes penais pelo crime descrito na Lei
Federal n° 6.766/79 (parcelamento irregular), mas n&o se conseguiu
verificar nenhum caso de condenacdo, pelas dificuldades de
encontrar o responsavel, pela demora das demandas, pela extingao
da punibilidade.

Ministério Publico

Abrindo inquérito civil, o Ministério Publico oficia os 6rgaos
responsaveis pelo licenciamento e fiscalizacdo dos loteamentos
nas areas de protecao aos mananciais, especialmente Prefeitura
e DUSM, requerendo informagdes especificas sobre o tipo e
qualidade da ocupacao.

Nos casos analisados de Agdes Civis Publicas a atuagao é
repressiva, seguindo a légica da Lei de Protegdo aos Mananciais
e do Cadigo Florestal. Os principais pedidos (incluidos sempre os
de praxe — procedéncia da acdo, 6nus de sucumbéncia e despesas
processuais) identificados foram:

- Liminarmente a realizagdo de estudo para averiguar o grau de
risco a que estavam expostas as casas, se a vida dos moradores
corria risco, e se era necessaria a remoc¢ao de algumas delas;

- Liminarmente, ao municipio, foi requerida a contagem e
cadastramento das residéncias existentes nos lotes em determinado
prazo;

- Suspensao dacomercializacido de lotes do empreendimento e, em
alguns casos, em area reservada para constru¢gao de equipamento
publico;

- Proibicdo de se fazer qualquer publicidade/ propaganda para
venda dos lotes;

- Paralisacdo imediata de toda e qualquer obra ou servico que
estivessem sendo efetuados;

- Proibicao a instalacido de redes de infra-estrutura no loteamento
(abastecimento de agua, energia elétrica, rede de coleta de
esgotos, pavimentacao, sistema de telefonia). Em situagcdo em
que houve a instalagao de servicos de abastecimento de agua
esta foi considerada ilegal e foi aberto inquérito para apuracao da
responsabilidade;

- Pedido de compelir a municipalidade a exercer seu poder de
policia, apreendendo material de construgdo que fosse encontrado
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nos loteamentos e impedindo novas ocupacdes, colocando cartazes
de aviso;

- Restauragao, pelos loteadores e/ou prefeitura, do estado primitivo
do imodvel, retirando do local demarcagdes de quadras, lotes e as
residéncias neles construidas, vias de circulagao e qualquer vestigio
do parcelamento em determinado tempo, com uso de forga policial
para retirada de novos invasores;

- Descanalizar ou desconfinar os corregos situados na area;

- Condenacéao da prefeitura e do loteador, em diversos casos, por
responsabilidade solidaria, para reparagdo de dano ambiental
causado, com replantio de mata ciliar e cobertura vegetal nas
margens de corregos, e em demais areas de preservagao
permanente;

- Imposicdo aos loteadores que indenizassem 0s prejuizos que
decorreram das demolicbes e desocupacdes para os adquirentes
dos lotes;

- Exigéncia aos loteadores de que restituissem as quantias pagas
pelos imoveis aos compradores, e 0s indenizassem por perdas e
danos, cabendo a esses, no entanto, pleitear os valores em acoes
proprias;

- Expedir oficio ao cartério de registro de imoveis para que nao
procedesse a qualquer registro de partes ideais referentes a area
do loteamento ou tomasse conhecimento da acéo;

- Multas para aqueles que descumpriram dispositivos legais,
destinando os recursos ao Fundo Estadual de Reparacéo dos
Interesses Difusos Lesados;

- Desconsideracao da personalidade juridica da Associagao (quando
responsavel pelo loteamento), para responsabilizagado solidaria dos
seus so6cCios;

- Aquisigao de area de compensacao, situada na mesma sub-bacia
hidrografica, de tamanho equivalente ao exigido pela legislagédo
para a quantidade de unidades residenciais construidas no local e
sua averbagao como area nao edificavel,

- Saneamento das irregularidades do loteamento, regularizando-o
de acordo com a Lei Federal n° 6.766/79 e exigéncias dos 6rgaos
competentes.

Foram encontrados casos em que houve o reconhecimento
das dificuldades da administragao publica em coibir o adensamento,
reconhecendo a necessidade de implantagdo de melhoramentos
de infra-estrutura, de acordo com a sensibilidade da area. Esse
tipo de situagao levou a assinatura de Termos de Ajustamento ou
de Acordos, sendo que um deles previa a retificacdo de registro
imobiliario. Houve também, como alternativa, pedidos subsidiarios,
emergenciais, como porexemplo: promoveraremogao e alojamento,
em outro local, das familias residentes nas areas de risco ou
nas que oferecessem perigo as suas vidas e integridade fisica -
conforme apuracédo em laudo técnico. Houve ainda, caso de Acéo
Civil Publica, em que ap6s alguns anos sem que se concretizasse a
comprovacgao de regularizacao de loteamento, o Ministério Publico



recorreu ao Juiz a conversao da execucgao da “obrigagcao de fazer”
em “perdas e danos”. O Juiz expediu sentenca nesses termos.

Por fim, cabe notar que no campo da atuagédo do Ministério
Publico, a adogao de alternativas e solugdes para equacionamento
das situagbes denunciadas de assentamentos irregulares, e que
sdo objeto de Procedimentos de Investigacdo, esta diretamente
relacionada a estrutura e condicdes de trabalho de cada promotor,
presente nas comarcas visitadas. Nas comarcas onde a atuagao
do promotor € mais concentrada, isto €, onde além das causas de
Habitacao e Urbanismo o promotor acumula outras competéncias,
quase nao foramidentificados padrdes e alternativas pararegularizar
0s assentamentos. Ja nas comarcas onde o promotor apresenta
uma atuagao exclusiva na area de Habitacdo e Urbanismo e Meio
Ambiente, foi possivel identificar uma amostragem significativa
de padrdes e alternativas para solucionar as questdes relativas
aos assentamentos localizados de forma ilegal em areas de
mananciais.

No entanto, cumpre ressaltar que os encaminhamentos
capazes de produzir alguma solugdo qualificada ambiental
e socialmente s&o raras excegdes, ainda que sejam todos
rigorosamente fiéis as determinagbes legais. Essa constatagéo
s6 reforga a pertinéncia da questao que deu origem ao trabalho
que esta publicacdo apresenta: a busca de alternativas técnicas
e solugdes urbanistico-ambientais que permitam concretizar o
“espirito da lei” de protecao aos mananciais.

Juiz/ Desembargador

Em alguns casos foram deferidos pedidos de fornecimento
de agua, energia elétrica e telefonia, uma vez demonstrada a
existéncia de esforgo dos envolvidos por encaminhar alternativas
no sentido da regularizacéo.

Os peritos nomeados pelos Juizes tém dificuldade de
trabalho por falta de pagamento prévio de seus honorarios, pelo
trabalho ser extenso e de grande complexidade e pela demora na
entrega de documentos solicitados (levantamento planialtimétrico,
memoriais descritivos das glebas); em varios casos foram
substituidos seguidas vezes.

Verificou-se situacdo em que, comprovada a anterioridade
a lei de protecdo aos mananciais, o Juiz manifestou-se a favor
da regularizacado, atrelando-a ao licenciamento na CETESB e
aprovagdo na Secretaria de Negodcios Metropolitanos - o que
equivale, na pratica, a nao regularizacao, dada a impossibilidade do
existente adequar-se ao exigido. Noutros casos, o Juiz acabou por
solicitar a citagao de todos os moradores do loteamento para integrar
a relacao processual, o que também inviabilizou o processo.

Em outra situacado, em que os associados loteadores foram
condenados ao pagamento a titulo de ressarcimento de danos, ndo
houve acolhimento pelo Juiz de pedido do MP para utilizar a quantia

95



96

depositada, no custeio de projetos de recuperagao e adequacao e/
ou em sua execugao. O dinheiro foi depositado no Fundo Estadual
de Reparacgao dos Interesses Difusos Lesados e a irregularidade e
prejuizos ambientais seguem intocados.

Houve proposta em sentenca, de que a eventual
impossibilidade registraria fosse resolvida mediante usucapiao
individual ou coletivo, sob responsabilidade e 6nus do loteador, de
acordo com o artigo 10, § 2° do Estatuto da Cidade.

Analisando-se o conjunto de casos, verifica-se que dentre
esse representativo grupo, o que inicialmente chama a atengéo € que
situagdes urbanisticas e socio-ambientais absolutamente dispares,
com impactos muito diferentes passam por enquadramentos muito
semelhantes. As situagbes identificadas variam de um caso de
subdivisao de lote de seis milm?em parcelas menores, ao loteamento
de uma gleba de trés milhdes de m?. Sdo, em nosso quadro legal,
igualmente enquadrados enquanto desrespeito a lei e igualmente
sujeitos a acgado penal. Pior: a identificacdo de responsaveis e
instalacdo de acao penal ocorreu com maior freqiiéncia justamente
nos casos referentes a areas menores.

Dentre os 23 casos estudados, oito sdo ainda Procedimentos
Preparatorios ou Inquéritos. Os demais — quinze, sdo Ag¢odes Civis
Publicas. Nessas, em quatro dos casos houve a instalagcao de acao
penal; no entanto, em nenhum deles, por diferentes razdes, chegou-
se as ultimas consequéncias.

Por outro lado, o estabelecimento de Termos de Ajustamento
de Conduta, ou homologacéo de acordo, ocorreu em cinco casos,
trés deles envolvendo as respectivas Prefeituras Municipais
— permitindo vislumbrar alguma perspectiva de solugdo, ou no
minimo de redugcao dos danos, caso se efetivem investimentos.
Nos demais acordos, feitos com loteadores e compradores, resulta
penhora de parte da area e pagamento de indenizagéo que termina
depositada no Fundo Estadual de Reparagdo dos Interesses
Difusos Lesados, sem qualquer repercussao positiva sobre a area
parcelada irregularmente, onde, por definicao os interesses difusos
foram desrespeitados.

Notas de esclarecimento

15 Os topicos contidos nos roteiros, propostos pela Promotora Claudia
Beré e levantados pela pesquisadora Advogada Mariana Mencio, foram
basicamente retirados das determinagdes contidas na Lei Federal n°
6.766/79, com alteragbes feitas pela Lei Federal n° 9.785/99, que trata
do parcelamento do solo urbano. As analises abordaram os seguintes
aspectos: titularidade da gleba loteada; caracteristicas de infra-estrutura
presentes no loteamento; viabilidade fisico/espacial da area onde o
loteamento foi construido; existéncia ou ndo de aprovagdo junto aos
6rgaos Municipais e Estaduais; existéncia de sentengas ou termos de
ajustamento de conduta, como formas de apresentar alternativas juridicas
de regularizagdo dos assentamentos; ou até mesmo se existiu forma de
punicao penal sobre o loteador, responséavel pelo surgimento desta forma
precaria de assentamento humano. Além disto, cada roteiro apresentou em



sua primeira pagina um levantamento estatistico efetuado nas Comarcas,
na area de habitagdo e urbanismo, com o intuito de identificar a quantidade
de acdes e procedimentos levados a conhecimento do Ministério Publico.
O periodo a que se referem as informacgdes € o primeiro semestre de 2003.
Essas fichas de levantamento constam do Relatério de Pesquisa: Inquéritos
em Direitos Difusos: a presenga do tema assentamentos populares
irregulares em areas de mananciais no Judiciario, nas Promotorias
de Justica de Habitacdo e Urbanismo, nos Registros de Imdveis e nos
Orgaos Licenciadores, de autoria de Mariana Mencio, advogada, bolsista
de treinamento técnico da pesquisa Reparagcao de Danos e Ajustamento
de Conduta em Matéria Urbanistica, FAUUSP, 2003, apoio FAPESP.
Esse mesmo levantamento constituiu a base empirica da Dissertacédo de
Mestrado de Claudia Maria Beré: Legislagdo Urbanistica: a norma e o
fato nas areas de protecao aos mananciais na Regido Metropolitana de
Sao Paulo. Sao Paulo, FAUSP, 2005 (orientadora: Maria Lucia Refinetti
Martins).

16 Na Comarca de Santo André, foram analisados 5 procedimentos,
de um total de 7, consistentes em: duas Acdes Civis Publicas (Parque
do Pedroso e Parque América), um Inquérito Civil (Recreio da Borda
do Campo), um Procedimento Preparatério (Parque Miami/Riviera)
e um Pedido de Providéncias (Parque Riviera), o qual ndo integra a
lista de processos e procedimentos propostos pelo Ministério Publico,
pelo fato de ter sido conduzido pela Prefeitura de Santo André com o
proposito de regularizar o loteamento junto ao Cartério de Registro de
Imoéveis de Santo André. Na Comarca de Diadema, foram examinados
5 procedimentos, entre os 7 existentes; sdo eles: um Inquérito Civil (Vila
Paulinea) e quatro Agbes Civis Publicas (Rua Iguassu, Jardim Ellen,
Jardim dos Eucaliptos e Desmembramento da Rua Iguassu). Na Comarca
de Sao Bernardo do Campo existem 43 Procedimentos Preparatérios,
6 Inquéritos Civis e 44 Acgdes Civis Publicas propostas pelo Ministério
Publico, outras 11 ajuizadas pelo Municipio e mais uma por terceiros.
Foram examinados 8 procedimentos: um Procedimento Preparatério
(Vila Carminha), e sete A¢des Civis Publicas (Jardim Nova Canaa, Jardim
Pinheiro, Jardim Falcdo, Parque dos Quimicos, Jardim Ipanema, que
gerou duas Agdes, e Las Palmas). Por fim, na Comarca de Embu foram
estudados 5 procedimentos, dentre os 12 existentes: trés Procedimentos
Preparatérios (Chacaras Maria Alice, Vila Cristina e Jardim do Colégio e
Estancia Embuarama) e duas A¢des Civis Publicas (Jardim Vista Alegre
e Condominio Residencial Estancia Parque das Chacaras). Além disto,
foram realizados as investigages acerca da existéncia de precedentes
de regularizacdo urbanistica e/ou registraria de loteamentos em area de
mananciais, junto aos Cartérios de Registro de Imdéveis da cada Comarca.
Foram feitos levantamentos junto ao 1° e 2° Cartérios de Registro de
Iméveis de Santo André, Cartério de Registro de Imdéveis de Diadema,
1° e 2° Cartérios de Registro de Imdéveis de Sao Bernardo do Campo e
Cartério de Registro de Itapecerica da Serra, pois a Comarca de Embu
pertence, por critérios da Lei de Organizacao Judiciaria do Estado de Sao
Paulo, a Comarca de Itapecerica da Serra. O ultimo 6érgao consultado com
0 proposito de investigar a existéncia de precedentes de regularizacéo de
assentamentos ilegais em areas de mananciais foi o DUSM (Departamento
de Uso do Solo Metropolitano).
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Ajustamento de conduta urbanistica e ambiental

17 Programa de investimentos
em saneamento na area de
mananciais sul de Sao Paulo,
formulado sob coordenagéo
da Secretaria Estadual de
Energia e saneamento e da
SABESP, desenvolvido com
recursos do BIRD. Envolveu
SABESP, UGP, PMSP, CDHU,
SMA. Foi aprovado pelo Con-
sema em margo de 1992 e
pelo BIRD em junho de 1992.
(MISCHI, 1988, p74).

18 Plano Emergencial de Re-
cuperagédo dos Mananciais da
Regido Metropolitana de Sao
Paulo, estabelecido pelo De-
creto Estadual n° 43.022/98,
nos termos do autorizado
pela Lei Estadual n° 9.866/97.
Abrange obras de abasteci-
mento de agua, esgotamen-
to e tratamento sanitario de
efluentes, drenagem de aguas
pluviais, contengao de erosao,
estabilizacdo de taludes, for-
necimento de energia elétrica,
prevengao e controle da polui-
¢ao das aguas e revegetacao.
Contém anexo indicando as
areas passiveis de agbes e
obras emergenciais.
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A distancia entre o que dispde a lei e a realidade sobre a
qual se aplica € um tema ja amplamente considerado por grande
parcela da sociedade relativamente a generalizada violagao
das leis de protecdo aos mananciais. Tanto é assim que a
necessidade de adequacao € o espirito que regeu o Programa de
Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga, do comecgo
dos anos 90", o Plano Emergencial, de 19988 e a Lei Especifica
da Guarapiranga - Lei Estadual n° 12.233/06, que cria a Area de
Protecao e Recuperagao dos Mananciais da Bacia Hidrografica do
Guarapiranga. Conforme se vera adiante, essa Lei contém diversos
principios que traduzem significativa revisdo conceitual. No entanto,
as dificuldades que o projeto vem enfrentando desde seu longo
debate a aprovacao pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente
- CONSEMA, o encaminhamento a Assembléia Legislativa, que
levou mais de um ano, sua tramitacao e, desde quando aprovado, a
demora na regulamentacao, expressam a diversidade de opinides
sobre o tema.

A incumbéncia constitucionalmente atribuida ao Ministério
Publico, de defesa da ordem juridica e dos interesses sociais
e individuais indisponiveis, num contexto em que a aplicacao
da lei se mostra socialmente inviavel, como é o caso dos
assentamentos populares na Area de Protecdo aos Mananciais da
Regido Metropolitana de Sao Paulo, leva a incertezas em relacéo
as atitudes a tomar - particularmente porque, enquanto nova
legislagdo ndo é aprovada, acaba cabendo aos aplicadores da lei
e consequentemente ao Ministério Publico, o desafio de equilibrar-
se entre a letra da lei e o possivel, na perspectiva de efetivar os
objetivos da lei defendendo, de fato, os interesses difusos relativos
ao meio ambiente, mas também defendendo o direito social a
moradia, de mais de um milhdo e meio de moradores da RMSP.

A partir da constatagcdo da situacado ilegal — irregular ou
clandestina — o Ministério Publico tem obrigacdo de agir como
ja vem fazendo ha muitos anos. A questao é como essa atuagao
contribuirda para a mudancga de fato da condicdo de precariedade
sécio-ambiental encontrada nessas regioes.

Muitos Promotores, em sua legitima preocupacdo com as
areas de protecdo, tendem a exigir a remogéo dos moradores e
a recomposi¢cao das areas degradadas ao seu estado anterior.
Entretanto, quais sdo as verdadeiras possibilidades de remocao
dessas tantas familias? Qual seria o impacto social provocado? E,
complementarmente, a remogao garantiria a melhoria efetiva da
qualidade ambiental dessas areas?

Se as familias se encontram nesses locais, é porque nem
mercado, nem estado propiciaram alternativas mais adequadas.
Portanto, ndo sao capazes também de promover a remogao para



uma condicdo melhor e ambientalmente adequada, dentro dos
parametros da Lei. Nessas condi¢des, a remog¢ao, como puro e
simples deslocamento, n&o soluciona o problema social dessas
pessoas, pelo contrario, muitas vezes, deixa-as em condigao
de maior desamparo. E ndo necessariamente resolve a questao
ambiental. A terra ali hipoteticamente desocupada continua
vulneravel, a medida que ndo tenha sido apropriada, valorizada
pela comunidade da regido e que sua protegcdo ndo seja garantida
pela presencga e consolidacado de usos adequados.

Dai a importancia e a viabilidade de alternativas como
o ajustamento de conduta, por sua natureza de acordo de
compromisso, conforme previsto na Lei de Agdo Civil Publica'®, em
que os envolvidos no descumprimento de alguma lei assumem o
reconhecimento da culpa e um plano de reparagéo.

O estabelecimento de um Termo de Ajustamento de
Conduta - TAC, conforme vem sendo praticado em alguns casos
de assentamentos irregulares, por iniciativa do Ministério Publico,
apresenta-se em determinadas situagées como uma perspectiva de
efetiva minimizacao de danos. Ao mesmo tempo, busca envolver os
moradores num processo de esclarecimento, promoc¢ao e melhoria
da qualidade de vida. A justeza desse caminho, que expressa uma
concepgao do exercicio do Direito, aplicando-a na defesa dos
interesses sociais (direito a moradia) e individuais indisponiveis
(dignidade da pessoa humana, direito a vida) e na prote¢do dos
interesses difusos (direito ao meio ambiente saudavel), é o que se
procura discutir a seguir?°.

9.1. O dever de adotar a melhor solugao

No campo do Direito Urbanistico e Ambiental, diante da
impossibilidade de catalogar na lei todos os casos possiveis, a
legislacao define regras gerais, aspectos de maior relevancia,
deixando o mais ao prudente critério da Administracéo Publica. Esta
tem liberdade para decidir o que convém e 0 que nao convém ao
interesse coletivo, devendo executar a lei “vinculadamente, quanto
aos elementos que ela discrimina, e discricionariamente, quanto
aos aspectos em que ela admite opg¢ao” (Meirelles, 1999, p.104).

Mas o fato de a lei conferir ao Poder Publico certa margem de
discrigao significa que Ihe “deferiu 0 encargo de adotar a providéncia
mais adequada a espécie, podendo examinar o momento e a forma
de fazé-lo, mas nao ficar inerte, pois os comandos legais nao se
subordinam & vontade do administrador?".

Cabe a aplicagdo do mesmo ao Ministério Publico e é esse
dever de adotar a melhor solugdo que, nos casos que envolvem
moradia social e prejuizo ambiental, joga a favor da celebracao de
Termos de Ajustamento de Conduta que viabilizem, em cada caso
especifico, solugdo que seja a melhor para o equacionamento do
conjunto de questdes envolvidas.

De fato, o dever de agir € um dos principios da Administracao,

19 Lei Federal n° 7.347/85. Dis-
ciplina a agéo civil publica de res-
ponsabilidade por danos causados
ao meio-ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e pai-
sagistico, a ordem urbanistica e a
qualquer outro interesse difuso ou
coletivo. Conforme seu art. 5°, os
6rgaos publicos legitimados - Mi-
nistério Publico, Unido, Estados,
Municipios, autarquia, empresa pu-
blica, fundagéo, sociedade de eco-
nomia mista, podem propor ag¢des
civis publicas e podem tomar dos
interessados compromisso de ajus-
tamento de sua conduta as exigén-
cias legais, mediante cominacgdes,
que tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial.

20 sintese desenvolvida a partir do
relatorio: Reparagdo de Danos e
Ajustamento de Conduta - aspectos
juridicos, de autoria de Mbnica da
Costa Nogara, advogada, bolsista
de treinamento técnico da pesquisa
Reparagéo de Danos e Ajustamen-
to de conduta em Matéria Urbanisti-
ca, FAUUSP, 2004.

21 Extraido do texto da Acao Ci-
vil Publica por ma administracao
da ocupagdo de terras publicas.
Promotor de Justica Carlos Al-
berto Amim Filho. Jus Navigandi,
Teresina, ano 2, n. 24, abr. 1998.
http://jus2.uol.com.br/pecas/texto.
asp?id=9. Acesso em 13 de janeiro
de 2005.
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para quem a execugao, a continuidade e a eficacia dos servigos
publicos constituem imperativos absolutos. Por isso se diz que,
sendo outorgado para satisfazer interesses indisponiveis, todo
poder administrativo tem para a autoridade um carater impositivo,
convertendo-se, assim, em verdadeiro dever de agir (Meirelles,
1999).

Para Bandeira de Mello, existe “o dever juridico de praticar,
nao qualquer ato dentre os comportados pela regra, mas, Unica
e exclusivamente, aquele que atenda com absoluta perfeicao
a finalidade da lei”, para que “sempre seja adotada a decisao
pertinente, adequada a fisionomia prépria de cada situacao,
tendo em vista atender a finalidade que inspirou a regra de direito
aplicanda” (Bandeira de Mello, 1992, p.33 e 36).

O administrador so6 é livre, verdadeiramente, para, no caso
concreto, decidir entre duas ou mais solugdes igualmente aptas
a atender a finalidade legal, na sua plenitude (Bandeira de Mello,
1992).

A legislagao incidente nas areas de protegao ambiental da
RMSP - Lei Federal n° 6.766/79, sobre loteamentos e Lei Federal
n°® 4.771/65 — Coédigo Florestal, Leis Estaduais n° 898/75 e n°
1.172/76 - Politica de Protecdo dos Mananciais do Estado de Sao
Paulo, Decreto Estadual n° 9.714/77 (referente a regularizagéao
com adaptacao das exigéncias da Lei dos Mananciais) e Resolucao
SNM-093/85 (permitindo, nos termos do artigo 40 da Lei Federal n°
6.766/79, aregularizagao de loteamentos implantados anteriormente
a lei), além do artigo 180 da Constituicao do Estado, mais as Leis
de Uso e Ocupacéao do Solo de cada um dos municipios da area,
no que se referem a possibilidade de regularizacado do que foi feito
em desacordo com a lei, ndo prefixou, em termos absolutos, qual
deve ser a modalidade de regularizagédo. Apesar disso, a avaliagao
abstrata dos interesses incidentes no caso de assentamentos
irregulares de habitacao de interesse social permite afirmar que a
convalidagcao dos parcelamentos €, em principio, mais util para a
sociedade e para os seus habitantes, devendo ser eleita, quando
for viavel.

Discorrendo, genericamente, sobre os atos administrativos
constituidos de modo irregular, Bandeira de Mello expde argumentos
da maior relevancia:

“Dado o principio da legalidade (...), a Administracdo nao

pode conviver com relagoes juridicas formadas ilicitamente.

Donde, é dever seu recompor a legalidade ferida. Ora, tanto

se recompde a legalidade fulminando um ato viciado, quanto

o convalidando. E de notar que esta Ultima providéncia tem,

ainda, em seu abono o principio da segurancga juridica,

cujo relevo é desnecessario encarecer. A decadéncia e

a prescricdo demonstram a importancia que o Direito lhe

atribui. Acresce que também o principio da boa fé - sobrepde-

se ante atos administrativos, ja que gozam de presuncgao de
legitimidade - concorre em prol da convalidagao, para evitar



gravames ao administrado de boa fé” (Bandeira de Mello,

1992, p. 171 e 172).

Embora concebida especificamente para o aproveitamento
dos atos irregulares praticados pela prépria Administragao, essa
doutrina também pode ser aplicada aos seus comportamentos
omissivos. De fato, quando nao tenha impedido os atos invalidos
de particulares, que devesse evitar, a Administragdo se pde na
mesma contingéncia de recompor a legalidade, tarefa que deve
desempenhar do modo socialmente mais util, respeitando o
principio da seguranga juridica, a boa-fé, dos administrados e a
legitima confianca com que estes encaram as funcdes estatais??.

Por outro lado, ha que se considerar como precedente que
0 conceito de intervengao que busca a recuperacdo ambiental
com manutengdo dos assentamentos anteriormente existentes
ja esta presente na Lei Estadual n° 9.866/97, que estabelece
a nova Politica de Protecdo dos Mananciais do Estado de Séao
Paulo, possibilitando a realizagdo de obras emergenciais para a
recuperacao dos mananciais de interesse da Regiao Metropolitana
da Grande S&o Paulo, por meio de plano emergencial. E o que
dispde seu artigo 47, permitindo a execugao de obras emergenciais
nas areas de prote¢cdo aos mananciais de que tratam as Leis
Estaduais n° 898/75, e n® 1.172/76, até que fossem promulgadas
as leis especificas para as Areas de Protegdo e Recuperacgéo dos
Mananciais — APRMs previstas na Lei Estadual n° 7.663/91, que
estabelece normas de orientagcado a Politica Estadual de Recursos
Hidricos e adota as bacias hidrograficas como Unidades de
Gerenciamento de Recursos Hidricos - UGRHI.

As referidas obras poderiam ser executadas nas hipoteses
em que as condicdes ambientais e sanitarias apresentassem riscos
a vida e a saude publica, ou comprometessem a utilizacao de
mananciais para fins de abastecimento.

Considerando que a auséncia de infra-estrutura urbana
€ 0 maior dano ambiental, a lei determinou que o Estado, em
articulagdo com os Municipios, apresentasse Plano Emergencial
de Recuperacao dos Mananciais da Regiao Metropolitana de Sao
Paulo.

Seriam consideradas obras emergenciais as necessarias:
ao abastecimento de agua, esgotamento e tratamento sanitario
de efluentes, drenagem de aguas pluviais, contencao de erosao,
estabilizagcdo de taludes, fornecimento de energia elétrica,
prevencao e controle da poluicao das aguas e re-vegetacgao.

O Estatuto da Cidade, em seu art. 2°, dispbe que a politica
urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante
diretrizes gerais, dentre as quais a “regularizacao fundiaria e
urbanizagdo de areas ocupadas pela populagao de baixa renda,
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacéo,
uso e ocupacao do solo e edificacdo, consideradas a situagao

22 |dem nota 21.
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socioecondmica da populagao e as ambientais” (inciso XIV).

Ocorre que o problema a ser enfrentado nas areas de
mananciais irregularmente ocupadas envolve na verdade um
conjunto muito mais amplo de questdes, com dimensodes politicas,
econdmicas, sociais e ambientais, onde contemplar a protecao da
moradia e conjuntamente a do meio ambiente é o grande desafio.

Conforme se pdde observar no capitulo 8 - Irregularidade
e a Justica, o tratamento dado na esfera institucional e juridica
aos assentamentos irregulares pouco conseguiu equacionar
relativamente as condicbes concretas. Praticamente nao existem
precedentes de regularizagao urbanistica e/ou registraria em areas
de prote¢cdo a mananciais. Também a aplicacao rigorosa das leis,
levando ao desfazimento do loteamento, ndo vem ocorrendo - foi
observado em um unico caso.

Nesse sentido, a pesquisa realizada procurou aprofundar o
conhecimento sobre as possibilidades de agao do Ministério Publico
e das Prefeituras Municipais a fim de evitar a condicao insdlita da
existéncia de uma série de A¢des cuja execugao nao tem viabilidade
social e politica, pois implicaria na remocao da maior parte dos
assentamentos. O que procura é vislumbrar alternativas que evitem
os desgastes sociais das populacoes, ja paupérrimas de recursos,
e os desgastes urbano-ambientais a que esta sujeita toda a cidade,
dependente do abastecimento de agua dos mananciais.

O Termo de Ajustamento de Conduta, previsto na Lei da
Acao Civil Publica - n° 7.347/85, é o instrumento que mais atende
a essa necessidade de conjugagado de direitos e de melhorar a
celeridade processual de causas complexas, sem abrir mao das
possibilidades de execucao direta, sem processo de conhecimento,
ja que tem eficacia de titulo executivo extra-judicial. Trata-se do
reconhecimento, de cada parte que se compromete, de que teve,
de alguma forma, responsabilidade na ilegalidade e que, juntos,
devem chegar a um entendimento e a agdes de recuperagao, que
seriam praticamente impossiveis sem esse compromisso.

9.2. Conflito de direitos e ajustamento de conduta

No ambito da pesquisa diversos casos de Termos de
Ajustamento de Conduta foram analisados. No presente item
procura-se discutir a especificidade e a relevancia dessa modalidade
de conduta e os fundamentos que pode evocar e abrigar em
situagdes de evidente conflito de direitos.

A agao positiva dos Municipios e do Estado ao invés da
acao repressora de policia, da oportunidade maior as populacbes
excluidas da cidade formal de serem inseridas e, desta forma,
incorporarem as preocupacdes dessa cidade com o meio ambiente
e com a estruturagéo urbana.

O comprometimento das Associacdes de Moradores e de
cada membro da comunidade é fundamental na capacitacdo desses
atores no processo de melhorias fisico-ambientais que mitiguem



os danos ambientais ali ocorridos e garantam a melhoria da sua
qualidade de vida. O comprometimento envolve a conscientizagao
e internalizacao das restricdes e responsabilidade como moradores
de areas ambientalmente sensiveis.

Os Termos de Ajustamento de Conduta, mesmo néo
proporcionando o cumprimento integral da restauragao do ambiente
natural original das areas de manancial, podem propiciar melhorias
que estruturem essas areas, reduzindo o dano e propiciando a
melhoria de sua qualidade ambiental. E o tipo de intervencado que
se discutira adiante, no capitulo 11 - Conceitos de Projeto.

Entre outros possiveis melhoramentos, a opcéo pelo Termo
de Ajustamento de Conduta proporciona um encaminhamento
mais célere, causando menos conflitos sociais e mais melhorias
ambientais. O andamento de um processo até seu julgamento, em
geral significa uma demanda longa, dificultada pelas circunstancias
apresentadas (reconhecimento dificil dos réus; nimero grande de
terceiros lesados; pericias ambientais necessarias, etc.). O tempo
€ sempre um fator negativo, posto que os problemas ambientais
tendem a se agravar.

De qualquer modo, caberia questionar se os Termos de
Ajustamento de Conduta nao envolveriam certa ilegalidade ja que
confrontam a lei por exemplo ao admitir a implantagao de infra-
estrutura em assentamentos em locais onde a lei impede. Nesse
ponto cabe retomar a discussado ja desenvolvida no capitulo 5
sobre a “Letra da Lei” e o “Espirito da Lei”, em que se avaliou que
o Direito Urbanistico e o Direito Ambiental sdo areas em que o
quadro resultante da aplicagdo estrita da lei pouco tem levado a
consecugao dos propdsitos originais de sua formulagao. Assim, os
conceitos de “reparagado de danos” e de “ajustamento de conduta”
podem representar importante avango e contribuicdo a melhoria na
qualidade sécio-ambiental de nossas cidades.

Por outro lado, em termos objetivos, ao propor-se acordo,
este ndo estaria se sobrepondo a punibilidade do loteador
clandestino, cujo ato é crime? Primeiro cumpre ressaltar que o
Termo de Ajustamento de Conduta se da na esfera civel, enquanto
a responsabilidade pelo crime é imposta pela esfera penal. Além
disso, independentemente de essa responsabilizagéo vir a ocorrer,
€ necessario equacionar a situagcao das milhares de pessoas que
estdo vivendo em situacao precaria e de risco para a producao de
agua na metropole e, em muito casos, para si mesmos, diretamente.
Ha muita dificuldade em se discriminar os culpados; de algum
modo, toda a sociedade esta envolvida. A situagao resulta ser
que, enquanto nao se define a culpa, observa-se passivamente,
ainda que com desconforto, a progressiva piora das condigcbes
ambientais e da qualidade da agua, ou até mesmo falta de agua
para abastecimento da metrépole.

Frente a esse contexto e admitindo que a reflexao sobre as
formas de interpretagdo, e mesmo de contextualizacdo do direito
sdo imprescindiveis na busca da efetividade e compatibilizagao
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dos direitos conflitantes nesses casos, buscou-se argumentar,
recorrendo a consideracao de alguns autores da area de Filosofia
do Direito.
Cabe iniciar com Caffé Alves, que aponta ser necessario na
aplicacao do direito:
“(...) levar sempre em conta a universalidade, a certeza
formal, a previsibilidade, o calculo prévio, mas é preciso
também colocar o dedo na ferida, ou seja, considerar os
interesses, seus conflitos e antagonismos, as convergéncias
e divergéncias relacionadas com o esquema estrutural da
sociedade em que vivemos” (Caffé Alves, 1995, p.115).

Na mesma linha Grau argumenta que o direito tem um
carater instrumental; € um mecanismo tendente a regulacéo de
conflitos.

“Podemos dizer que o direito € um instrumento de

organizacao social: sistema de normas (principios) que

ordena — para fim de assegura-la — a preservagdo das
condicbes de existéncia do homem em sociedade (forma
que visa a assegurar as condicdes de vida da sociedade,

instrumentada pelo poder coativo do Estado)” (Grau, 2003,

p.23).

O desafio real do direito é estabelecer esses fins, atividade
que permeia a linha da ética e, portanto, dos valores.
Como bem coloca Caffé Alves, as normas estabelecem os
padrdes ideais a serem atingidos, mas é preciso:
“(...) tempo e orientacgao politica adequada para criarmos as
condi¢cdes econdmicas, técnicas e institucionais suficientes
para alcangarmos aqueles patamares ideais. O importante,
aqui, é ndo ter a ingenuidade de pensar que as questoes
sanitarias e ambientais sao politicamente neutras, nao
exigindo nenhuma outra vigilancia que nao seja apenas
a da defesa incondicional do ambiente. Ha conexdes
essenciais entre as referéncias técnicas e as referéncias a
valores relativos aos objetivos ou fins humanos que devem
ser alcancados e preservados” (Caffé Alves, 1995, p.108).

O direito, portanto, inclui o fator politico em sua estruturagéao
e na sua operacionalizacao, por mais que se utilize da melhor técnica
e ciéncia para concebé-lo. Sua caracterizacdo depende, desta
forma, das lutas sociais e econdmicas presentes na sociedade que
0 concebe:
“(...) porisso, o interesse ndo é coordenado ou articulado na
mesma conformidade que a razao analitica, a razao teodrica:
os interesses, que perfazem a vida pratica, sdo multiplos,
diferentes e divergentes. Tais divergéncias, conflitos ou
antagonismos manifestam-se inclusive, entre normas do
mesmo sistema, colocando o intérprete em situagao de
necessidade de decisdo entre valores positivos, porém
contraditérios” (Caffé Alves, 1995, p.109).



A busca pela solugao desses conflitos, ndo alcangada pela
teoria positivista, levou alguns juristas a conceber novas formas de
teorizar o direito, admitindo que nao ha como se definir uma solucao
exata, sendao sempre um elenco de solugdes corretas.

O tema da acdo humana e sua compatibilizagdo com a
preservacdo do meio ambiente esta presente em varios textos
normativos e lida com conflito de bens protegidos pela lei —
desenvolvimento urbano, direitos sociais, preservacdao do meio
ambiente — portanto, requer uma interpretacéo sistematica.

Durante a evolugdo da consciéncia ambiental e,
consequentemente, da legislacao, foram produzidas normas
variadas, dispersas, muitas vezes extremamente técnicas.

A Lei Federal n° 6.938/81, que define a Politica Nacional
do Meio Ambiente, coloca como seu principal objetivo “a
compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com
a preservacgao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecoldgico” (art. 4°, inciso ).

Neste sentido, ainterpretagao € essencial para compreensao
dos preceitos legais urbanisticos e ambientais. O surgimento de
conflitos insollveis apenas a partir da aplicacéo das leis positivadas,
leva-nos a critica dessa concepcao e a retomada de praticas,
como a interpretagao, para buscar a insergcao do direito nas novas
realidades sociais.

“A légica juridica é a da escolha entre varias possibilidades

corretas. Interpretar um texto normativo significa escolher

uma entre varias interpretagdes possiveis, de modo que a

escolha seja apresentada como adequada (...). Anorma nao

€ objeto de demonstracdo, mas de justificagdo”(Grau, 2003,

p.41 e 42).

“O pensamento critico ensina devermos superar a confusao
entre direito, ordem positiva normativa, sua pratica e seu
conhecimento. Ndo sera demasiado repetirmos: ensina a
tomarmos o direito como um nivel do todo social, e ndo
como uma representacao da realidade social, existente fora
dela — o direito € um nivel, um plano, uma linguagem desta
realidade, mas é também instrumento de mudanca social”.
(Grau, 2003, p.151).

A partir dessa conceituagao de interpretacdo, pode-se
conceber que existem diversas interpretacdes possiveis, de acordo
com os pontos de vista de cada intérprete, o que coaduna com a
perspectiva de que o direito também se insere na sociedade como
elemento de desenvolvimento de politicas.

Os principios de direito, servem, para os fins de construgao
da norma, como diretivas de interpretacdo e reafirmacdo do
conteudo da norma:

(...). O desafio com o qual o nosso tempo afronta o jurista €,

precisamente, o de composicao de equilibrio entre conteudo

e forma (...)” (Grau, 2003, p.112).
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E nesse quadro de fundamentos e argumentos que se torna
possivel transitar num campo em que Direito Publico e direitos
sociais tém que entretecer-se para dar materialidade e sentido a
defesa dos interesses difusos e coletivos.
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Protecao dos mananciais e regularizacao de
assentamentos
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10.1. Mudando paradigmas

Assentamentos irregulares em areas de Mananciais sdouma
particularidade dentro do conjunto dos assentamentos irregulares —
pois estdo em desacordo nao s6 com a legislacédo de loteamentos —
Lei Federal n° 6.766/79, como em relagao a legislagao de protegao
aos mananciais (estadual).

Ocorre que a moradia em assentamento irregular e precario
representa hoje nas grandes cidades a maior parcela do tecido
urbano. Aalternativa da regularizacao, em todas as suas dimensdes:
fundiaria, urbanistica e ambiental, vai deixando de ser excecéo,
configurando-se como Politica Publica, e exigindo solucdes legais
e técnicas que tratem da questao habitacional do modo mais amplo
e diversificado possivel. Ao desafio da producdo em massa soma-
se o desafio da regularizagao e qualificacdo em larga escala.

Nesse quadro, cumpre ressaltar que a Constituicdo Federal
de 1998 introduziu o principio da Fungdo Social da Propriedade
e da Cidade e a Emenda Constitucional n° 26/00 enquadrou a
moradia como um direito, enquanto o Estatuto da Cidade, de 2001,
incorporou diversos instrumentos novos aos ja existentes, com o
objetivo de promover o acesso a moradia e a cidade e possibilitar a
regularizacao de assentamentos.

A aplicagdo desses instrumentos, para que produza
resultados efetivos, carece de uma coordenacgao sinérgica de varios
fatores. O projeto de regularizacdo exige uma concepcao integrada
e articulada de: projeto urbanistico, tecnologia e projeto de infra-
estrutura, alternativa para a regularizagao urbanistica (adequacao
a norma, revisao de Leis, enquadramento como ZEIS), solugao de
regularizacdo da propriedade (compra e venda, desapropriacao,
usucapiao, usucapiao coletivo, concessao de uso especial, simples
desmembramento da gleba em lotes), solugao de financiamento
das obras, solucdo de manutengdo (condominio, cooperativa,
responsabilidade do poder publico).

As Zonas Especiais de Interesse Social, incorporadas
ao Estatuto da Cidade a partir de 2001, constituem um recorte
no padrao urbano; proposta que visa garantir a permanéncia
dos assentamentos populares existentes e destinar areas ainda
desocupadas para uso habitacional de baixa renda. As intervencdes
fisicas e a urbanizagdo nessas areas podem desenvolver-se
com padrdes adequados, ainda que sejam fora dos padroes
gerais adotados pelo urbanismo de cada cidade. Deverdo estar
consignadas num Plano da ZEIS. Esse tema vem sendo tratado e
reconhecido a partir do Estatuto da Cidade.

Sa0 expressivas as experiéncias de urbanizagdo e
qualificacdo de assentamentos precarios desenvolvidas por
municipalidades, particularmente naultimadécada. Dasexperiéncias



pioneiras de demarcagao de zonas especiais de interesse social em
Recife a pratica regular mais recente, inclusive com linha especifica
de financiamento — Habitar Brasil / BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento), hainimeros relatos, parte deles premiados como
Melhores Praticas, internacionalmente pela UN-HABITAT (Agéncia
Habitat das Organizacées das Nacoes Unidas) e nacionalmente
pela Fundagdo Getulio Vargas, disponibilizadas nos respectivos
sites, assim como no do IBAM — Instituto Brasileiro de Administracéo

Municipal.
Diversas sao as obras publicadas sobre o tema e o préprio 23 Trata-se do programa Papel
Ministério das Cidades tem entre seus programas, um especialmente Passado, que se refere a assen-

desenhado para apoio aos Municipios para Urbanizagcdo e tjr?ggtos em areas de dominio da
Regularizagéo?3. '

No entanto, se de umlado o reconhecimento da regularizagao
como Politica Publica é evidente, o conjunto de novas perspectivas
de agao sao inumeras e as experiéncias de qualificacdo ambiental
e da moradia sao consideraveis, pouco se tem efetivado, na
pratica, no campo legal, e menos ainda na regularizagao registraria,
conforme evidenciam Denaldi e Dias (2002).

A maioria dos parcelamentos irregulares e clandestinos,
além de serem irregulares, apresentam uma multiplicidade de
situacdes diferentes em relagéo a propriedade. Sua regularizagao
completa passa por equacionar a questao da propriedade e de seu
registro. Nesses termos, estad entre os desafios que a presente
pesquisa procurou enfrentar, o de, ao estabelecer alguns parametros
de alternativas fisico-espaciais de qualificacdo ambiental,
associar-lhes uma correspondente forma de solugdo da questao
da propriedade. Para tanto, a metodologia se apdia em estudos
de caso que permitem, a partir da realidade concreta observada,
desenvolver alguns parametros, sempre a partir da identificacao de
seu desenho, de sua forma, do que implicam em termos espaciais
e de fruicao pelos usuarios. Com esse objetivo, extenso estudo foi
promovido em relagédo ao Sitio Joaninha, evidenciando que, se as
propostas pautarem-se pela busca da regularizagéo da propriedade
via identificacao de matriculas e solugdes individuais, nao ha como
viabilizar nem no médio/longo prazo a quantidade de questdes
pendentes. A analise dos casos existentes nas Promotorias de
alguns municipios, apresentada anteriormente, no capitulo 8, pde
em evidéncia a dimensao do problema.

Precariedade e irregularidade, em termos de assentamentos
urbanos, caminham juntas. A irregularidade, na grande maioria dos
casos, € por apresentar padrées muito abaixo dos exigidos por lei:
declividade maior do que a permitida, lotes menores do que a area
minima, falta de areas publicas, falta de infra-estrutura, densidade
muito maior que a admitida. Novo circulo vicioso se estabelece: o
assentamento € irregular por estar abaixo do padrao estabelecido
em lei e, portanto, para tornar-se regular, € necessario investir
recursos em desapropriagdes, remogcdes e obras. No entanto,
para obter financiamento € necessario que o assentamento seja
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2005.
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regular ou pelo menos regularizavel, desde a propriedade da terra,
a aprovagao do projeto e sua implantagao. Conseqientemente, se
pereniza a irregularidade e a precariedade.

10.2. Revisao da Legislagao de Protegdao aos Mananciais

Parte significativa do contingente de assentamentos
irregulares na Regido Metropolitana de S&o Paulo encontra-
se em areas com restricoes ambientais. Ndo ha para eles
qualquer alternativa de regularizacdo, a menos na condicdo de
“‘desagravamento” representada pela celebragdo de um Termo de
Ajustamento de Conduta. O TAC n&o equivale a uma regularizagao,
mas representa uma certa “hibernacao” juridica pela interrupg¢ao de
uma Acao Civil Publica face ao compromisso de uma adequacéao
progressiva aos principios da lei.

No entanto, uma nova atitude mais realista vai se
configurando, no rastro dos principios presentes na Constituicao
de 88, no Estatuto da Cidade e na nova formatacao de Politicas
Urbanas. A propria Lei Estadual n® 12.233/06 que define a Area de
Protecdo e Recuperacao dos Mananciais da bacia Guarapiranga,
aprovada e em processo de regulamentacgéo, prenuncia uma nova
postura, que incorpora melhor compreensao da realidade sdcio-
ambiental e também maior responsabilidade e controle social.

Concomitantemente a essa mudanca de atitude em relagéo
as implantagdes urbanas, que €& mais ampla, a nova politica
publica de protecao e recuperagao dos mananciais do Estado de
Sao Paulo estabelecida pela Lei Estadual n® 9.866/97 também vai
modificando alguns principios e paradigmas que acompanharam
um primeiro momento da legislacao ambiental brasileira. Amudanca
de enfoque se faz de um modo progressivo, lento, incorporando
premissas, questionamentos, propostas e demandas que vao
desde formulacdes internacionais até as demandas da populagao
residente na area, passando por projetos de ONGs ambientalistas,
movimentos por moradia, avaliagdes profissionais e pesquisas
académicas.

Tornou-se bastante generalizado um entendimento que
abrange os seguintes aspectos: considerar a bacia hidrografica
como unidade —tanto para gestao dos recursos hidricos quanto para
planejamento e diretrizes de desenvolvimento; limite da ocupagéao
e utilizacao do solo definida pela carga poluente produzida e nao
meramente pela densidade de constru¢des ou tamanho dos lotes;
participacao direta dos envolvidos / interessados, nas definicbes e
propostas. E o formato basico que tem sido adotado pelos Comités
de Bacia.

De qualquer modo, a constituigao desse novo entendimento
€ um longo processo. No que tange a protegcdo dos mananciais
de interesse metropolitano em Sao Paulo, ha um conjunto de
antecedentes que merecem observacdo cuidadosa. E o que se
apresenta a seguir®*.



Antecedentes: O Programa Guarapiranga

O Programa Guarapiranga foi parte de uma Politica Publica
que buscou, pela primeira vez, através da acgao integrada de
diferentes setores do poder publico, sanar os problemas ambientais
e qualificar as areas ja ocupadas da Bacia do Guarapiranga, visando
a recuperacao do manancial para abastecimento publico. O inicio
da elaboragao do Programa Guarapiranga data do final da década
de 80, quando o reservatério ja apresentava uma intensa ocupagao
e degradacéo, como um bolsdo de pobreza.

Entre 1977 e 1989, a qualidade da agua do reservatério
piorou, ameacando o abastecimento. Diante desta situagdo e
a partir da experiéncia integrada das agbes de fiscalizagao do
S.0.S Mananciais, posta em pratica a partir do inicio da década de
noventa, teve inicio a preparagdo de um programa de atividades
que tinha como objetivo a recuperagao da qualidade da agua para
0 abastecimento.

O programa se subdividiu em cinco Subprogramas, através
dos quais se desenvolveram duas estratégias: uma relacionada a
gestao da Bacia e a outra relativa a melhoria imediata da qualidade
de vida das populagdes residentes em areas com infra-estrutura
precaria. O Subprograma 3 — Recuperacao Urbana e Ambiental —
iniciou-se com a urbanizacéo de 7 favelas, com projetos centrados
na implantacao de infra-estrutura basica. Com base nessa primeira
experiéncia, os projetos e obras subseqlentes passaram a se
basear na permanéncia e qualificagao urbana, com a instalacéo de
infra-estrutura, equipamentos publicos, pracgas, espacos de lazer e
estar. O programa determinou que a unidade de referéncia espacial
seria a sub-bacia hidrografica. Foram delimitadas 30 sub-bacias que
direcionaram as ag¢des no ambito da PMSP. Nessas sub-bacias, ha
loteamentos e favelas que contribuem de forma efetiva ao aporte
de cargas poluidoras em direcao ao reservatorio. No entanto,
foram realizadas intervengdes e obras de saneamento pontuais e
esparsas, nao havendo um tratamento do conjunto de favelas de
uma mesma sub-bacia. Isso impossibilitou avaliar a eficiéncia das
obras, bem como a qualidade da agua que chega na represa.

A revisao da LPM e a “nova politica de mananciais”

Diante da constatagcao de que a Lei de Protecao ao Manancial
nao atingira seus obijetivos, sua revisao tornou-se necessaria por
parte do Estado. Demandas por alteracao na década de 90 foram
impulsionadas por diversos fatores: com a Constituicao Estadual
de 1989, ocorreram mudangas no campo juridico e legal, que
impuseram a reformulacao da legislacdo ambiental; paralelamente,
as ocupagdes continuaram ocorrendo, juntamente com as acdes
judiciais contra os moradores de loteamentos irregulares, que
elevaram o grau de preocupacao da opinido publica, trazendo
a tona o assunto publico da ameaca de crise no abastecimento
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de agua. Tornou-se necessario compatibilizar a¢des voltadas a
preservacao e protecdo, com o uso e ocupacio do solo e com o
desenvolvimento socioecondmico das regides protegidas.

Em 1995, o Governador Mario Covas criou uma Comissao
Especial de Revisdo da Legislagcado, integrada pela CETESB
(Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental), DAEE
(Departamento de Aguas e Energia Elétrica do Estado de Sao
Paulo), SABESP (Companhia de Saneamento Basico do Estado
de Sao Paulo), ELETROPAULO (Eletropaulo Metropolitana -
Eletricidade de Sao Paulo S.A.), EMPLASA (Empresa Paulista
de Planejamento Metropolitano S.A.), CDHU (Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo),
Secretaria de Economia e Planejamento e Procuradoria Geral do
Estado, coordenada pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente.
Arevisao da lei encontrou resisténcias e gerou debate, explicitando
os conflitos dos diferentes pontos de vistas dos ambientalistas,
juristas, urbanistas, académicos, moradores, municipios, entidades
empresariais. Diante das diversas polémicas, a Comissdo nao
conseguiu equacionar um projeto de lei que substituisse a Lei
Estadual de Protecao aos Mananciais (LPM).

Por isso, a Lei Estadual n® 9.866/97, “Nova Politica de
Mananciais”, estabeleceu diretrizes e normas paraarevisaoda LPM,
e diretrizes para protecao e recuperacao das bacias hidrograficas,
através da criacdo de Areas de Protegdo e Recuperagdo dos
Mananciais, designadas como APRM.

As Areas de Protecdo e Recuperagdo de Mananciais
— APRMs sao unidades de planejamento e gestdo formadas por
uma ou mais sub-bacias. Inserem-se no principio de gestao de
recursos hidricos por bacias, conforme estabelecido pela Lei
Estadual n° 7.663/91. As leis especificas deverao ser formuladas
para cada APRM e delimitar dentro delas: Areas de Restricdo a
Ocupacao, Ocupacao Dirigida ou de Recuperagao Ambiental. Para
cada APRM, deve ser elaborado um Plano de Desenvolvimento e
Protecdo Ambiental (PDPA).

Uma das disposicbes transitérias da Lei Estadual n°
9.866/97, “Nova Politica de Mananciais” (artigo 47) autorizou a
execucao de obras emergenciais nas bacias protegidas pela LPM,
até que fossem aprovadas suas leis especificas. A execugéo das
obras ficou condicionada a aprovacao pelo CONSEMA (Conselho
Estadual de Meio Ambiente), CBH (Conselho da Bacia Hidrografica)
e CRH (Conselho Recursos Hidricos), do Plano Emergencial de
Recuperacao dos Mananciais da Regiao Metropolitana de Sao
Paulo, o que foi feito numa aprovacao unica aplicavel ao conjunto
de casos avaliados pelas instancias técnicas.

Napratica, estava-seampliandoparatodaaAreadeProtecao,
a possibilidade de colocacao de infra-estrutura de saneamento e de
recuperagao ambiental que tinham sido aprovadas pelo Programa
Guarapiranga. No entanto, diferentemente do Plano Emergencial
os planos da época anterior (Programa Guarapiranga) nao tinham



autorizacao para execucgao de obras e nem financiamento previsto
que os viabilizasse. As obras ficaram a cargo dos 6érgaos de
saneamento e municipios, que tém diferentes disponibilidades de
investimentos e pouca articulacao.

O que ha de novo nesta legislacdo de gestdo de recursos
hidricos e conseqlientemente na “Nova Politica de Mananciais” é a
implementacao de uma gestao participativa, que busca a integragao
entre setores e instancias governamentais e a participagdo da
sociedade civil, além da descentralizagao do planejamento e da
gestdo das bacias hidrograficas. A Lei Federal n° 9.433/97, que
instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, considerou
principios analogos.

A adocgdo da sub-bacia como unidade de planejamento e
gestao possibilita que cada bacia receba tratamento diferenciado,
conforme sua realidade. A Bacia do Alto Tieté abriga o maior
contingente populacional e foi dividida pelo seu Sub-Comité em 5
regides. As sub-regides Cotia/Guarapiranga e Billings/Tamanduatei
sao as mais importantes para a area sul da Regido Metropolitana
e estdo muito comprometidas — e por isso foram consideradas
merecedoras de maior atencgao.

Fonte: Lei Estadual n°. 9.866/97 - Uma nova politica de Mananciais, Secretaria de Estado
do Meio Ambiente (CPLA/GTLPM), 1998, p.11.

A Lei Especifica da Bacia do Guarapiranga

O Programa de Saneamento Ambiental do Guarapiranga
elaborou o PDPA da bacia e chegou a formulagao da primeira minuta
de Lei Especifica de Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais
da Bacia do Guarapiranga, no ambito da Secretaria de Recursos
Hidricos do Estado. Essa proposta foi discutida com a Secretaria de
Estado do Meio Ambiente e reelaborada, gerando uma nova minuta
que foi entregue ao Sub-Comité Cotia/Guarapiranga, em julho de
1999. O Sub-Comité discutiu a fundo as indefinicbes da proposta,
com a participagcado de representantes dos 6rgéos estaduais, das

Mapa 4: Sub-Regides

do Comité de Bacia
Hidrografica do Alto Tieté

[ Sub-regido Juqueri - Cantareira
] Sub-regiéo Alto Tieté - Cabeceiras
N Sub-regido Cotia - Guarapiranga
B Sub-regido Billings - Tamanduatei
[ Sub-regido Pinheiros - Pirapora

Limite de municipio
Limite da bacia

Limite de Proteg@o aos Mananciais

Reservatorios existentes
Reservatorios projetados
Rios
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prefeituras e da sociedade civil. Essa nova elaboracéao levou cerca
de 18 meses e somente apds um ano de debates, reunides publicas
e esclarecimentos a proposta foi aprovada pelo Sub-Comité Cotia/
Guarapiranga, Comité do Alto Tieté e CONSEMA.

A minuta foi aprovada pelo CONSEMA em 13/08/2002 -
Deliberagdo CONSEMA n° 15/2002, 178° Reunidao Ordinaria do
Plenario do CONSEMA, mas somente em 29 de fevereiro de 2004,
ap6s muitas manifestacdes publicas, o governador encaminhou o
projeto de lei a Assembléia Legislativa. Em abril de 2004 foi realizada
uma reunido extraordinaria da Comissao de Meio Ambiente da
Assembléia na qual setores da sociedade manifestaram seus
posicionamentos e pressionaram para que o processo de aprovacao
da lei ocorresse com agilidade. Um requerimento solicitando
votacao em regime de urgéncia foi encaminhado. Por fim votada, a
Lei Estadual n° 12.233 foi sancionada em 16 de janeiro de 2006.

A Lei Especifica da APRM Guarapiranga é uma referéncia
para as demais leis de bacias, como a da Billings, que esta em
elaboracdo. Por isso, algumas consideragbes sobre ela sao
importantes. Inicialmente cabe destacar a importancia que teve
a definicdo clara de que a utilizagdo da agua que contém, é
integralmente para abastecimento urbano. Dai decorre, como
objetivo central, recupera-la, visando a qualidade e a quantidade
de agua do reservatorio. Ao mesmo tempo em que tem como
metas reduzir as cargas poluidoras da represa, reter tendéncias
expansionistas e minimizar o quadro de degradagdo ambiental,
coerentemente admite a real situacdo da ocupacado da Bacia
e permite a regularizagdo de empreendimentos, edificacdes e
parcelamentos do solo existentes, ainda que nao atendam aos
parametros urbanisticos e ambientais nela estabelecidos para os
novos empreendimentos.

Logo, a Lei ndo se afastou do principio basico da Lei de
Protecdo dos Mananciais que é adequar o controle de uso do solo
a capacidade de depuracgao de cargas poluidoras pelo reservatorio.
Segundo Ancona (2002), referindo-se a minuta aprovada pelo
CONSEMA em 2002, a novidade é que a mesma contemplou a
possibilidade de reducdo das cargas geradas na bacia através
de sistemas de tratamento ou afastamento dos esgotos, que
sua antecessora nao admitia. Em outras palavras, os limites de
adensamento ndo estariam mais restritos a capacidade natural
do ecossistema e nao seriam mais fixos, na medida em que se
introduzia, na equacao, a possibilidade de se reduzir o aporte de
cargas poluidoras por meios tecnoldgicos.

Para atingir a Meta da Qualidade de Agua, idéia central da
lei, utiliza-se como parametro a carga de fosforo total afluente ao
reservatério. As cargas-limite estabelecidas para os municipios da
Bacia sao parametro para o planejamento de uso e ocupagao do
solo que, juntamente com acbes de preservagao e recuperacao
urbana e ambiental, instalagdo de infra-estrutura e estruturas de
reducao a poluicao, melhorariam a qualidade da agua. Um problema



que pode ser apontado € que o controle dessa carga, que depende
de um monitoramento sistematico para ser efetivo (previsto na lei),
€ parte de um processo de transformagao amplo, que esta atrelado
a capacidade de cada municipio em prover alternativas para uso
habitacional, controlar sua expansao e sanear areas ocupadas.
Levando em consideracao a realidade das cidades e a dificuldade
de executar projetos e obras nas areas protegidas, pensar formas
de viabiliza-las é essencial para que se atinja a carga-meta.

Nesse ponto a lei conta com um sistema de planejamento e
gestao cujo 6rgao técnico é a Agéncia de Bacia Hidrografica do Alto
Tieté, que atuara através de seu escritorio Regional da APRM-G.
Esse escritério € um 6rgéo a ser constituido, que atuara em conjunto
com os 6rgaos publicos competentes em cada agédo, mas que é de
fundamental importancia para a implantacdo e acompanhamento
das acdes na bacia. Ele tem diversas atribui¢des relacionadas ao
controle, fiscalizacao, regularizagdo, compensacao, bem como a
de emitir pareceres prévios ao licenciamento sobre Programas
de Recuperagao de Interesse Social. Além dessas atribuicdes, é
responsavel pela manutencao e coordenagao do Sistema Gerencial
de Informacdes — SGI.

Apesar desse modelo se apresentar como um instrumento
inovador para o controle ambiental do territério, ou seja, controle
da poluicdo da agua potavel, sua relacdo com os parametros de
uso e ocupacao do solo sado insuficientes. Nao foi incorporada
ao texto da lei a indicagao de outras formas de ocupagcdo menos
impactantes como largura e tratamento de ruas com aumento
de areas permeaveis, disposicao de lotes, solugdes construtivas
que nao exijam cortes excessivos no terreno, sistema de reuso
da agua em éareas livres, dentre outros. Esses novos parametros
dependeriam de uma adaptagao da Lei de Parcelamento municipal,
mas ja poderiam estar presentes na Lei Especifica, apontando para
uma forma de recuperagao ambiental com implantagao de infra-
estrutura ndo convencional.

Para cada sub-area de Ocupacgéao Dirigida ha paradmetros
urbanisticos correspondentes que regulam o licenciamento de
novos empreendimentos. As leis municipais de parcelamento, uso
e ocupacgao do solo poderdo remanejar os parametros urbanisticos
basicos, desde que sejam mantidas as cargas metas por municipio.
Apropostatambém contempla as exigéncias quanto a infra-estrutura
sanitaria a ser garantida em cada subarea.

As Areas de Restrigdo @ Ocupacéo foram definidas a partir
dos mesmos critérios do Cadigo Florestal e da Lei de Protecao aos
Mananciais e possuem como Unicas diretrizes de uso a realizagéo
de investimentos e a aplicagao de instrumentos econdmicos e de
compensacao previstos nalei, determinacdes ainda muito genéricas.
Ou seja, é possibilitada a implantagdo de usos compativeis para
os casos das areas ambientalmente mais sensiveis, mas nao
sao apontadas solugdes para a parcela dessas areas que ja esta
ocupada, com um texto vago (art. 13, inciso lll), no qual sdo admitidas
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“‘intervencbes de interesse social em areas urbanas, para fins de
recuperagao ambiental e melhoria das condi¢cdes de habitabilidade,
saude publica e qualidade das aguas”.

As Areas de Recuperacdo Ambiental compreendem Areas
de Recuperagdo Ambiental 1 e 2. As ARA 1 sdo “assentamentos
habitacionais de interesse social, desprovidos de infra-estrutura
de saneamento ambiental, nos quais o Poder Publico devera
promover programas de recuperacgao urbana e ambiental”. As ARA
2 sao “ocorréncias degradacionais previamente identificadas pelo
Poder Publico, que exigira dos responsaveis a¢des de recuperagao
imediata do dano ambiental”.

Conclui-se que a definicdo das Areas de Intervencéo partiu
da situacado real da bacia e buscou adequar-se a realidade da
ocupacao. A regularizagao ficou subordinada ao atendimento de
parametros urbanisticos e de exigéncias quanto a infra-estrutura.
O nao atendimento dos padrdes urbanisticos pode ser substituido
por compensagao onerosa, mas as exigéncias de infra-estrutura
sanitaria nao podem ser flexibilizadas.

Quanto ao licenciamento, possibilita maior autonomia dos
municipios, contanto que a legislagdo dos mesmos tenha sido
compatibilizada com a Lei especifica e que tenha corpo técnico e
conselho municipal de meio ambiente. Além disso, 0s municipios
podem licenciar as obras de pavimentacdo e drenagem nas
Subareas de Urbanizagdo Consolidada, Urbanizagdo Controlada,
Especial Corredor e Envoltéria da Represa. Uma mudanca em
relacédo a situagao atual € que o Sub-Comité Cotia-Guarapiranga
devera ser notificado quando da entrada de pedido de licenciamento
que estiver a cargo do Estado. Afiscalizagao avanca no conceito de
“fiscalizagao integrada” entre agentes municipais e estaduais que
constituirdo Grupo de Fiscalizacao.

A lei também dispbe sobre efluentes liquidos, residuos
solidos, controle de aguas pluviais e cargas difusas — questbes
essenciais que surgem com a ocupagao e que precisam ser
equacionadas. Apresenta maior detalhamento dos temas essenciais
para a preservagao do meio ambiente e admite que é necessario
qualificar e promover usos nas areas de preservagao, para que a
forma de ocupacgao se modifique.

A elaboracao da Lei Especifica da Bacia da Represa Billings

A Lei Especifica da Bacia da Billings se encontra ainda
em processo de discussdo, retardado, entre outros motivos, pela
falta de decisdo politica sobre a prioridade de destinagdo da
represa, disputas entre Sdo Paulo e ABC, distribuicdo do poder
entre Municipios e Estado, discussédo do carater ndo estritamente
preservacionista das propostas, dificuldade de envolver a populagéo
no debate, que é extremamente técnico. Foi formado um Grupo de
Trabalho no &mbito da Camara Técnica de Planejamento e Gestao
do Sub-Comité Billings que, desde 2003, vem abordando temas



como: as legislacdes dos municipios da bacia, as colaboracdes da
sociedade civil a lei, a modelagem matematica do reservatério, e a
delimitacdo das Areas de Intervencdo. O grupo é tripartite, e conta
com a participagao de representantes de todos os municipios da
bacia, 6rgéos do Estado e representantes da sociedade civil.

A minuta de lei ainda nao foi concluida. Contudo é possivel
fazer uma reflexdo sobre seu processo de formulagédo e estudos
desenvolvidos até este momento.

Os trabalhos foram atravessados, no periodo, por dois
outros grandes debates de repercussao metropolitana: a renovagao
da Outorga da Cantareira e o Projeto do Rodoanel, Trecho Sul. Os
temas sado estratégicos e interferem diretamente no contexto da
Bacia do Alto Tieté.

Para além do conteudo das leis, foi posto em pauta o debate
quanto a dificuldade de aplicacdo de instrumentos urbanisticos
em municipios cujo conflito principal é a auséncia de areas para
provisdo habitacional destinada a populagao de baixa renda.

Em paralelo, a Sociedade Civil organizou o “Seminario
Billings: problemas e solu¢des”, realizado em diversos municipios da
bacia com ampla participacao. O objetivo foi levantar as demandas
e propostas da sociedade civil para o projeto de Lei Especifica.

Além do processo de trabalho desenvolvido no ambito
do Grupo de Trabalho, o Sub-Comité contratou estudos técnicos
especificos, gerenciados pela Secretaria de Estado do Meio
Ambiente para subsidiar a formulacao dalei. O primeiro trabalho teve
como objetivo a calibragdo do sistema relacional entre ocupagao
urbana - producao de poluentes, expressos em carga de fésforo,
que é o elemento de referéncia para avaliagao da poluigao.

O modelo de simulacao MQUAL (Modelo de Correlagao
entre o Uso do Solo e a Qualidade da Agua) desenvolvido para Lei
Especifica da APRM Guarapiranga foi adaptado para a bacia da
Billings.

Para esse estudo, foram utilizados documentos de referéncia
anteriormente produzidos sobre a bacia da Billings e atualizadas
informacgdes como o uso do solo na bacia, a distribuicao populacional
segundo a caracterizacdo do assentamento (Censo 2000), a
situacao de infra-estrutura sanitaria de cada municipio, a analise
da qualidade de agua em diversas sub-bacias selecionadas. Tais
informacdes geraram banco de dados e mapeamentos. Também
foram identificados os processos que afetam a qualidade da agua
(esgotos domésticos, efluentes industriais, cargas difusa, em areas
rurais, em areas urbanas, erosao, lavagem materiais de construcéao,
deposicao de particulas, deposicao pela agua de chuva) destinados
a selegao de indicadores de qualidade ambiental que possam ser
referencia para a lei especifica.

O MQUAL é constituido por trés moédulos, cada um
representando os fendbmenos de geracdo e autodepuracdo das
cargas poluidoras nos trés ambientes considerados: a superficie
do terreno, onde estao as fontes das cargas poluidoras; os rios
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principais e seus afluentes e o reservatério. O estudo detalhou o
modulo 1, que é o de geracao de cargas. As estimativas de cargas
poluentes estdo baseadas em coeficientes de exportagao de cargas
associados a diferentes categorias de uso e ocupagao do solo,
bem como na populagao urbana residente e na disponibilidade de
funcionamento dos sistemas de saneamento.

A partir do MQUAL da Bacia do Guarapiranga, o estudo
estimou as cargas poluidoras na Bacia da Billings. Assim o modelo
foi utilizado para simular a relacdo entre os padrbes urbanisticos
e a qualidade das aguas. Seguem algumas das conclusdes mais
significativas, que sao aspectos importantes para que se avaliem
significados e impactos da ocupacgéo:

O potencial poluidor de uma area urbana de padrao inferior
é 13,95 vezes superior ao de uma area agricola e 17,44 vezes
o de uma area de mata. E pequena a variagdo entre o potencial
de geracao de cargas de fésforo entre os usos urbanos padrao
superior e padrao inferior: este ultimo tem um potencial 4% acima
do primeiro.

O potencial poluidor de assentamentos nao dotados
de sistema de saneamento é quase cinco vezes superior ao de
assentamentos dotados de sistema de coleta e exportagdo de
esgotos. Isto €, 510 pessoas em area sem saneamento produzem
a mesma carga de fésforo que 2500 em area dotada de sistemas
de coleta e exportagcdo de esgotos. Em outras palavras: para
uma determinada meta de carga a ser obtida, pode-se assentar
quase cinco vezes mais pessoas em uma area provida daqueles
sistemas.

Ha uma reducdo das cargas estimadas quando se
incrementa a extensao das areas verdes em uma bacia urbana. Em
relagdo a uma situagao de base na qual nao ha areas verdes, numa
ocupacao com 100 hab/ha, pode-se chegar a reducéo de até 15%
nas cargas, no caso de uma cobertura de 50% de areas verdes. No
caso de uma densidade de 200 hab/ha, a mesma cobertura vegetal
de 50% da area leva a uma redugao de 13% da carga estimada.

Estas simulagbes indicam que dois aspectos sao
fundamentais para garantir a qualidade ambiental da bacia e que
devem estar presentes na formulagao da lei e em qualquer projeto
de regularizagdo de assentamento existente: a implantacdo de
sistema de saneamento, principalmente de tratamento de esgoto,
nas areas consolidadas (independentemente do padrdo urbano
que ela contenha) e a permeabilidade do solo com areas vegetadas
em areas urbanizadas. Apesar de serem conclusoes relativamente
Obvias, a viabilizagdo de ambos ndo depende exclusivamente de
regras legais, como se sabe. Ainda nao foi elaborado um mecanismo
de controle das areas nao ocupadas, que devem ser mantidas
permeaveis, inclusive na escala do lote. O estudo demonstra que
ha pouco conhecimento desenvolvido quanto a poluicao difusa, que
é um fator relacionado a urbanizagcao e um forte agente poluente da
agua e do solo.



A modelagem matematica permite realizar simulagdes que
mostrem a relagao entre qualidade da agua e padrdes urbanisticos
em diferentes cenarios. Por exemplo: alterando a quantidade de
populacao,implantando rede de esgoto e aumentando areavegetada
em dada bacia, € possivel saber quanto varia a carga de fosforo
gerada. Portanto, como instrumento de planejamento, ele permite
trabalhar com situagbes distintas simultaneamente, prevendo a
quantidade de fésforo em cada sub-bacia e quanto deste chega na
represa. Porém se limita a relacionar aspectos que sao importantes
(populacéo, sistema de tratamento de esgoto e geragao de carga
poluente), mas nao sao estanques de outros fatores que podem ser
pensados para minimizar o impacto da urbanizacdo no manancial.

10.3. Em sintese

Cabe ressaltar que, assim como os estudos desenvolvidos
para a Lei Estadual n° 898/75 avaliaram capacidade de depuragao
e estabeleceram as correspondentes densidades adequadas, a
proposta do MQUAL, define capacidade maxima de despejo de
fosforo.

Cabe lembrar que a lei de 1975 teve seu descumprimento
facilitado pelo fato de nao atribuir parametros definidos a lotes,
mas exigir consulta caso a caso ao 6rgao licenciador, o que nao
permite um controle social de sua aplicagao, ja que, ao contrario da
maioria das leis, as regras sdo desconhecidas. A impossibilidade
do controle pela sociedade, remetendo o controle apenas ao poder
publico, ajudou fortemente a inviabilizar a aplicagao.

Essa experiéncia do passado evidencia que a nova lei s6
obtera algum sucesso se a distribuicdo da carga for atribuida a cada
micro bacia e que seu controle possa ser facilmente aferido pela
cidadania, a partir de freqiente e confiavel informacédo quanto a
medida da quantidade de fésforo no desague de cada curso d"agua
junto a represa.

Assim, a percepc¢ao das dificuldades de implementacao da
lei anterior exige algumas medidas para a implementacdo da nova
lei. Além dos planos de bacia, além da necessidade de investimento
em Habitacdo de Interesse Social em condicbes adequadas, é
fundamental a distribuicdo da carga-meta de fésforo por micro
bacias, que tenham cada qual seu plano. E isso que a pesquisa
evidenciou, € nesse sentido que se trabalhou a construgao de uma
metodologia que integre técnica, gestao, desenho urbano e controle
social, dentro das condicdes concretas de nossa realidade local. E
a discussao que se apresenta no préoximo capitulo.
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Os capitulos anteriores trataram de observar a formagao dos
mananciais da RMSP, a génese da legislagdo para sua protecao,
a implementacao dessa legislagéo e sua pouca eficacia, expressa
pela ampla ocupacgao das margens e de grande parte da regiado, a
indefinicdo de caminhos para enfrentar essa situacao, a crescente
consciéncia da necessidade de mudancga de paradigmas quanto as
politicas para a questao, os novos instrumentos disponiveis.

Busca-se aqui apresentar uma sintese propositiva, tendo
em vista tanto a formulagdo de propostas imediatas de reducao
de danos, passiveis de implementagao por meio de Termo de
Ajustamento de Conduta, quanto o desenvolvimento de diretrizes
mais conceituais que possam subsidiar a agao futura e as novas
leis especificas por elaborar.

Nesses termos, as proposicdes apresentadas estdo no
espirito da Lei Estadual n° 9.866/97, que dispbe sobre diretrizes e
normas para a protecao e recuperagao das bacias hidrograficas dos
mananciais de interesse regional do Estado de Sao Paulo. Essa lei
se propde como “uma legislagdo que induza a usos compativeis, a
partir de um processo de gestao participativo e descentralizado, e
que associe um conjunto de instrumentos capazes de reorganizar
as areas protegidas” (Sao Paulo, Estado,SMA/CPLA/GTLPM, 1998,
p.10). Essa lei assume como elementos centrais: a vinculagdo da
legislagdo e da politica de protecdo aos mananciais ao Sistema
Estadual de Recursos Hidricos; a adogdo da Bacia Hidrografica
como unidade de planejamento e, dentro dela, a caracterizagdo de
sub-unidades (Areas de Protecdo e Recuperacéo dos Mananciais
- APRM), que poderao ter legislagao especifica; a conceituagao de
areas de intervencao, que orientem a implementacéo de politicas
publicas, sem ser um zoneamento rigido.

Nesse contexto, 0 que se apresenta a seguir € uma
contribuicdo a aplicagdo e materializacdo desses principios, seja
na regulamentacdo da Lei Especifica da Guarapiranga, seja na
proposicdo das demais Leis Especificas para APRMs, seja na
elaboragao de Termos de Ajustamento de Conduta para gestdo do
passivo existente. Em linhas gerais, assume-se que na formulacao
de diretrizes de preservacao, ocupacao e uso do solo para areas
ambientalmente sensiveis e de mananciais é fundamental que se
incorpore a concepgao ambiental e urbanistica, critérios e formas
de aplicacao, fiscalizacao e controle, compativeis com a cultura e as
normas juridicas nacionais e locais e a efetiva capacidade de gestao
do poder publico. Ai se inclui também a idéia de progressividade e
de metas, estabelecidas em padrdes realistas.

Para tanto, identificam-se trés frentes de acdo: promogao
de usos sustentaveis nas areas desocupadas, evitando seu
abandono e ocupacéao inadequada; intervengdes para reducao de



danos nas areas ocupadas - recuperacgao urbanistica e ambiental;
regulacdo fundamentada em padrdes realistas, compativeis com
a condigdo sécio econdmica existente, e que traduza em formas
urbanas concretas e compreensiveis os parametros de controle,
que sao indices abstratos de dificil aplicagao e de ainda mais dificil
compreensao pela sociedade.

11.1. Promocao de uso sustentavel nas areas nao ocupadas

O principal objetivo hoje na protecdo aos mananciais da
Regidao Metropolitana de S&o Paulo, particularmente quanto a
bacia da Represa Guarapiranga?®, é manter as qualidades do ciclo
hidrologico natural, impedindo a contaminacéo desse meio através
de lancamento de esgotos, erosao, impermeabilizagdo ou poluigdo
difusa.

Nessas condicbes, qualquer tipo de ocupagao pode
parecer, em principio, problematica. O ideal seria manter reserva
de producdo da agua. No entanto, localizada nas bordas de uma
metropole com 18 milhdes de habitantes, ha que se reconhecer
que a pressao sobre essas areas é extremamente forte e parcela
significativa se encontra ocupada. Assim, para essa regiao, mais
do que regras ou padrdes de urbanizagdo, devem ser definidos
os investimentos publicos e os mecanismos de direcionamento
da acao privada, que viabilizem usos compativeis com a protegao
e recuperacdo dos mananciais, assim como propiciem ganhos
ambientais em processos de regularizagao.

Nesses termos, € fundamental ampliar a investigacao na
busca de condicbes economicamente viaveis e sustentaveis, como
alternativas de efetiva protecao das areas nao ocupadas.

A legislagao hoje vigente transfere diretamente os encargos
da protecao aos proprietarios e usuarios da area protegida, através
das limitagdes de uso e ocupagao do solo e das disposi¢cdes que
restringemainstalacao de sistemas infra-estruturais, particularmente
os de saneamento. Apenas limita a possibilidade de aproveitamento
das areas, sem contudo desenvolver nenhum instrumento ou
processo de estimulo as atividades desejaveis.

Por outro lado, relativamente a propria normatizagcado dos
usos permitidos, pode-se apontar duas contradicdes fundamentais:
a primeira diz respeito a tentativa de estabelecer uma ocupagao de
padrao chacaras - portanto de médio e alto padrdao, como forma
de protecao aos recursos hidricos e ao meio ambiente, através da
regulacédo do tamanho minimo de lote e das taxas de ocupacéo
e permeabilidade. A ocupacdo de alta renda atrai empregados
e servigcos, desde a construgao civil a manutencdo. Ndo sendo
oferecidas alternativas para assentamento adequado dessa
populagao de trabalhadores, esta acaba se instalando precaria e
irregularmente em areas proximas.

A segunda contradicao diz respeito a infra-estrutura. Com o
objetivo de desestimular a ocupacéao, a lei proibiu a instalagao de

25 A Lei Estadual n° 9.866/97
“estabelece diretrizes e normas
para a protecao e recuperagdo da
qualidade ambiental das bacias
hidrograficas dos mananciais de
interesse regional para abasteci-
mento das populagdes atuais e
futuras do Estado de Séao Paulo,
assegurados, desde que compa-
tiveis, os demais usos multiplos”
(art. 1°). Até o presente momen-
to, apenas a Guarapiranga tem
a natureza de manancial para o
abastecimento publico reconhe-
cido por Lei. Essa fungéo primor-
dial de abastecimento de agua
consolidou-se com a aprovagao
da Lei Estadual n° 12.233/06,
que declara a Bacia Hidrografica
do Guarapiranga como manan-
cial de interesse regional para
o0 abastecimento publico e cria
a Area de Protegdo e Recupe-
racdo dos Mananciais da Bacia
Hidrografica do Guarapiranga
- APRM-G.

Até que sejam promulgadas leis
especificas para cada bacia,
prevalecem, na Regidao Metropo-
litana de S&o Paulo, as Leis Es-
taduais n° 898/75 e n° 1.172/76
(Protecdo aos Mananciais).
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participagdo de Caio Boucinhas e
Daniel Nobre (2003/2004) na pes-
quisa Reparagéo de Danos e Ajus-
tamento de conduta em Matéria
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redes de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario nas
areas consideradas classe C. A infra-estrutura é admitida apenas
nas areas de classes A e B, determinadas a época da promulgagao
da lei. Desse modo, a lei descolou-se da realidade a medida que
as ocupacgoes urbanas irregulares se expandiam sobre as areas de
classe C. Uma vez que a lei proibe a instalacao das redes publicas
de saneamento nessas areas, acaba ampliando a contaminacao
sanitaria, a medida que o esgoto diluido nos recursos hidricos aflui
diretamente para a represa.

Para as areas de menor restricao, classe A, ja urbanizadas
por ocasido da promulgacdo da lei, a legislacdo estabeleceu
restrigdes urbanisticas compativeis com padrao urbano, mas ainda
assim muito mais restritivos do que o que ja estava efetivamente
implantado. As areas de classes B e C, sujeitas a maiores restri¢des,
foram sendo empurradas para a irregularidade a medida que foram
sendo ocupadas pela urbanizacao periférica de baixa renda.

Num quadro de busca da recuperacdo ambiental e
regularizacdo dos assentamentos, as areas livres das glebas ja
ocupadas e as glebas ndo ocupadas poderao receber usos que
atendam as restricbes ambientais, mantendo as caracteristicas de
uma ocupacao ambientalmente correta: permeabilidade do solo e
vegetacao recuperadas ou mantidas, erosdo do solo controlada,
controle da producédo e da correta destinacdo de dejetos urbanos
sélidos e liquidos, protecdo de nascentes, cursos d’agua, e aguas
subterraneas.

Vistorias, visitas e entrevistas com moradores, demonstraram
algumas dessas possibilidades de usos adequados as areas de
mananciais ja sendo praticadas?®. No Parque Andreense, em Santo
André, os moradores passaram por um processo, que envolveu
também diversos 6rgaos da prefeitura local, ONGs, movimentos
populares e universidades (USP e UBC de Vancouver), que se
propunha a criar um modelo de Gestdo Participativa em Areas
de Mananciais (GEPAM) que pudesse ser replicado em areas
com problemas semelhantes. Ao lado das cooperativas de corte
e costura e de construgao civil, os moradores tém desenvolvido
atividades de horticultura, produgcéo de mel e piscicultura; grupos
de jovens passaram por cursos de formagao de guias de turismo e
tém sido desenvolvidas atividades de educagao ambiental.

No Sitio Joaninha, em Diadema, parte dos moradores
trabalhava informalmente no antigo lixao do Alvarenga, nos limites
do assentamento. Poderao, provavelmente por um longo periodo,
serem organizadas atividades que envolvam os moradores,
relacionadas as obrigacdes de descontaminagédo de toda a area
do aterro, incluindo plantios e monitoramento de vegetacao,
controle de gases, seguranga, etc. Uma das acdes ja concretizadas
foi o projeto Vida Limpa, no qual catadores vendem os residuos
solidos que recolhem nas casas para a usina de reciclagem da
prefeitura. A perspectiva recente de implantacdo na area, de
sede de Universidade Federal de Sdo Paulo — UNIFESP, além de



representar uso favoravel para a area, do ponto de vista ambiental,
podera ser uma frente de trabalho para os moradores.

Em areas com nascentes, corregos € remanescentes de
mata atlantica podem ser promovidas atividades relacionadas ao
manejo, bem como de lazer e esporte. As atividades relacionadas
a piscicultura, criadouros e chacaras de “pesque-pague”, passam
atualmente por avaliagdes da Secretaria de Agricultura do Estado
de Sao Paulo e do Instituto Botanico, os quais comegam a definir
0s parametros aceitaveis para essas atividades em area de
mananciais.

Recente resolucdo do CONAMA (n° 369, de 28 de marco
de 2006) dispde sobre definicdes e condigbes referentes aos
casos de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental, passiveis de desenvolvimento em areas de preservagao
permanente, como nascentes e margens de rios e represas.

Com relacao a Agricultura Urbana, existe em Sao Paulo a
Lei Municipal n® 13.727/04, ja regulamentada, que cria o Programa
de Agricultura Urbana e Peri-Urbana (PROAURP), propondo a
implementacdo de atividades destinadas “ao cultivo de hortali¢as,
legumes, plantas medicinais, plantas frutiferas e flores, bem como
a criacdo de animais de pequeno porte, piscicultura e a produgao
artesanal de alimentos e bebidas para o consumo humano no
ambito do municipio (...) em areas publicas apropriadas para a
implantagdo do programa (...) tem por objetivos: combater a fome;
incentivar a geracédo de emprego e renda; promover a inclusao
social; incentivar a agricultura familiar; incentivar a producéo para
0 autoconsumo; incentivar o associativismo; incentivar o agro-eco-
turismo; incentivar a venda direta do produtor; reduzir o custo do
acesso ao alimento para os consumidores de baixa renda”.

Numa primeira avaliacdo considera-se que o0 programa
podera ser um grande aliado na implementacao de programas de
agricultura urbana orgénica, tanto nas bordas dos assentamentos
existentes, marcando os limites da ocupacédo, quanto em projetos
de ocupacgao controlada em novas areas.

Em qualquer das atividades propostas devera haver um
programa de educag¢ao ambiental continuo, procurando sensibilizar
os moradores das Areas de Protecdo a Mananciais quanto
as caracteristicas especiais do seu local de moradia, um local
“ambientalmente sensivel”, necessitando de cuidados especiais,
com severas restricdes ao seu uso e que nunca podera ter padrboes
urbanisticos semelhantes aos conhecidos em outras areas do
seu municipio. As experiéncias observadas mostram também
que é fundamental a sensibilizacdo do poder publico em relagao
a desenvolver esses novos padrdes urbanisticos, incentivar e
fiscalizar os novos usos, ser parceiro nas novas atividades.

Nesses termos, pode-se sintetizar que as proposi¢des para
uso sustentavel dos sitios desocupados em mananciais pautam-se
em: conter a expansao nessas areas; propiciar ganhos ambientais;
contribuir para a inclusdo social e para a melhoria de renda das
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27 O procedimento utilizado foi o de
associar pesquisa propriamente dita
ao exercicio de projeto desenvolvi-
do por estudantes de Arquitetura e
Urbanismo em final de curso e por
docentes orientadores (FAUUSP).
Os projetos foram desenvolvidos
até uma etapa preliminar, no trans-
correr de disciplina optativa, de pro-
jeto, ministrada pelos docentes: Er-
minia Maricato, Maria Lucia Refinetti
Martins e Minoru Naruto, e apoio do
Ministério Publico, nas pessoas dos
Promotores de Justica José Carlos
de Freitas e Claudia Maria Beré. As
atividades ocorreram no primeiro
semestre de cada ano.
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populagdes locais. Isso implica em articular o desenvolvimento e
conservagao desses nucleos e assentamentos, com a promogéao de
alternativas econémicas de uso dos territérios préoximos, as quais
possibilitem o desenvolvimento integrado e sustentavel do conjunto
de areas urbanas e nao urbanas em cada setor do territorio ou sub-
bacia.

A concepg¢ao da politica de recuperacao urbana, urgente e
necessaria, certamente deve incluir restricbes e condi¢des para os
assentamentos na area, mas tera necessariamente que reverter a
toda a sociedade, e ndo apenas a essas populacdes, o custo de
garantir a qualidade ambiental dessas areas e a preservacéo da
agua dos mananciais.

Fazer esse debate, que é fundamental, implica no entanto
em pautar questdes de Modelo de Desenvolvimento e de Consumo
— nao so6 de bens, mas também de espaco, inclusive de espaco
urbano, muito mais amplas do que o debate ambiental vem
abordando no pais.

11.2. Recuperagao urbanistica e ambiental das areas ocupadas

O estudo de quatro situagcbes concretas: Jardim Sao
Francisco (Embu), Parque Andreense (Santo André), Parque dos
Quimicos (Sao Bernardo do Campo) e Sitio Joaninha (Diadema)
permitiu levantar questdes e relacionar alguns pontos que podem
ser assumidos como principios para projetos de recuperacao
ambiental e urbanizacao de loteamentos irregulares em areas de
protecdo ambiental. Esses principios, alguns mais gerais, outros
especificos para a Regido Metropolitana de Sao Paulo, baseiam-
se em constatagdes técnicas quanto a minimizacdo dos danos
ambientais causados pelos assentamentos consolidados, bem
como consideracdes urbanisticas visando a possibilidade de
regularizacio e a efetividade e permanéncia da regularizagao que
venha a ser feita.

Um trabalho mais detalhado sobre uma das areas
— o Sitio Joaninha, em Diadema, apresentado no préximo item
11.3 - Alternativas urbanisticas, permite visualizar a expressao
concreta desses principios bem como diversas possibilidades de
intervencdo e os diferentes impactos sociais € ambientais que
podem representar.

Em sintese, o conjunto de estudos permite concluir que
enfrentar o tema da preservagao dos mananciais situados na franja
urbana exige inicialmente, em relacdo as areas nao ocupadas,
incentivar e promover usos compativeis com a preservagao do
manancial, que sejam economicamente viaveis, conforme abordado
no item anterior. Em relagdo aquelas com ocupacgao consolidada,
que requerem recuperacdo ambiental e regularizagdo, conclui-se
por alguns procedimentos e diretrizes, que se relacionam a seguir.
Sao fruto do trabalho experimental desenvolvido na FAUUSP entre
2000 e 20037,



Considerar, em cada caso, as condi¢coes topograficas e
localizacao do assentamento em relagdao a mancha urbana,
centros e principais acessos

Recursos como base cartografica, fotos aéreas (ortofotos),
levantamento de campo, fotos do local, sdo insumos preciosos
para identificacdo da situacdo. Observar atentamente a topografia,
construindo mapas de hipsometria e declividades é fundamental,
pois propicia a analise e identificagdo da micro-bacia, bem como
a demarcacdo das areas de risco. As fotos aéreas representam
importante auxilio na identificagdo de areas de mata que possam
ter continuidade e areas que podem ser utilizadas como contengao
a expansao.

Para a defini¢gdo do tipo de intervencao a ser feita, considera-
se uma sequéncia de atividades que comeca pela avaliagao da
condicao de insercdo do assentamento em relacdo a area urbana
consolidada e localizacdo das redes de infraestrutura. Cabe
observar uso e ocupagao do solo da area e adjacéncias, tendéncias,
distancias e integracéo viaria da area com a mancha urbana principal.
Em casos em que haja descontinuidade da mancha urbana, ou que
0 assentamento se encontre em vertente oposta a que dispde de
rede instalada, a producdo de infraestrutura local pode ser mais
conveniente do que extensao da rede, particularmente rede de
esgoto, propiciando tratamento local de efluentes e minimizando a
circulagao de esgoto nao tratado.

A solucao a ser adotada devera ainda considerar o grau de
consolidagcao do assentamento e de ocupacao da area, propor¢cao de
intersticios e de areas vagas, condicdes de drenagem e processos
de erosao que estejam em curso.

Considerar a micro-bacia como unidade de projeto

A adogao da micro-bacia, como unidade de projeto, decorre
da reflexao de que a recuperagao de areas ambientalmente frageis,
que contém assentamentos irregulares, requer intervengbes e
obras abrangentes que corrijam a degradagdo de no minimo uma
pequena bacia de drenagem, na qual se possa avaliar e controlar os
impactos a jusante do conjunto de assentamentos. Isso representa
uma dificuldade na esfera de trabalho do Ministério Publico, pois
procedimentos referem-se a loteamentos individualmente. Assim,
aberto o procedimento em relacdo a um assentamento, deveriam
ser abertos também em relagao a todos os demais que compdem a
micro-bacia em que se insere.

Pensar o projeto na escala da micro-bacia reflete uma
nova forma de organizar e agir sobre o territério € o ambiente
construido, tanto do ponto de vista da analise - pois permite avaliar
mais adequadamente a realidade ambiental e social num espaco
claramente delimitado e definido, quanto em relagdo a atuacgao -
por colocar em evidéncia a dimensao necessariamente coletiva da
protegdo ambiental.
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Atribuir cargas meta de fosforo por micro-bacia

Na perspectiva da Bacia Hidrografica do Alto Tieté, o
parametro de controle da carga poluente que pode ser despejada
na represa € a carga maxima de fésforo. A partir de um diagnéstico,
cada municipio tem uma carga meta a administrar. A proposta a que
a pesquisa conduz € que essa carga meta seja distribuida e avaliada
por micro-bacia. Dessa 6tica, as propostas de intervengao em cada
micro-bacia seriam balizadas por essa carga meta, monitorada ao
longo do processo e com uma dimensao territorial perceptivel pelo
cidadao.

A medicdo da carga meta de fésforo para a micro-bacia,
na qual foi realizada a intervengao, € uma forma muito importante
de avaliar os efeitos do projeto na minimizacao da polui¢cdo. Se
comparada a cargas em micro-bacias nas quais nao foi realizada
intervencgdo, pode demonstrar a importancia e eficacia do projeto.
Além disso, por sua escala reduzida, passivel de percepcao, facilita
o controle e acompanhamento pela populagao.

Desocupar as margens de cursos d’agua, as areas envoltorias
as nascentes e as areas de risco

Essa deve ser a primeira medida de um projeto em area de
mananciais. Isso porque a desocupacao dessas areas é fundamental
para a qualidade da agua dos cursos d’agua e do loteamento como
um todo. No entanto, o afastamento ideal do corpo d"agua nao deve
ser um numero fixo, mas considerar as condi¢des do lugar. Trata-se
antes de tudo, de garantir a qualidade das habitagdes com relagao
a salubridade e estabilidade, bem como minimizar os impactos
diretos nas aguas.

Preencher os vazios nas areas mais consolidadas

A transferéncia da populagdo de margens de corregos
e areas de risco para lotes vazios das areas mais consolidadas
proporciona um aproveitamento mais adequado do loteamento,
tanto sob o ponto de vista de instalagdo de infra-estrutura (pela
menor dispersdo das moradias), quanto por reduzir os espagos
vazios sujeitos a ocupagao e portanto a ampliagdo da populagao
da area.

Desocupar areas nao consolidadas

As areas com pouca ocupacao, em que predominam lotes
e glebas vazias, podem ser desocupadas, remanejando-se as
habitacdes para areas mais consolidadas. Dessa forma, tanto as
habitagdes e lotes localizados em areas mais frageis e de risco,
como os localizados em areas de ocupacao rarefeita, podem
ser remanejados para areas mais consolidadas, promovendo o
preenchimento das areas mais adequadas a ocupacao.

Dificultar expansao para areas nao ocupadas
O conjunto de medidas acima relacionadas, associado
a implantacdo, nas areas que permanecerao desocupadas, de
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28 A esse respeito foi desenvolvida
a pesquisa “Alternativas para tra-
tamento de esgoto doméstico em
areas de mananciais” pela bolsis-
ta de Treinamento Técnico Renata
Paula Lucas (2003), como parte da
pesquisa “Reparagao de Danos e
Ajustamento de Conduta em Maté-
ria Urbanistica”.

128

usos compativeis com a preservagao e que comportem atividades
geradoras de renda, compde organizagao espacial que dificulta
a expansao urbana e facilita seu controle, que deixa, assim, de
depender exclusivamente de fiscalizagao e repressao.

Utilizar infra-estrutura e solugdes técnicas alternativas, com
menor impacto ambiental e mais qualidade funcional

A infra-estrutura dos loteamentos localizados em areas de
mananciais ndo deve ser convencional. No caso da drenagem,
devem ser utilizadas solugdes que diminuam os leitos carrogaveis,
aumentem as areas permeaveis (publicas e privadas), além da
implantacao de pavimentacéo e calgamento permeavel, entre outros
sistemas. No caso do esgoto, podem ser priorizadas solucbes
locais, de pequeno porte, na area do loteamento.

Considerar a opgao de tratamento de esgoto local

O tratamento local do esgoto pode em grande parte dos
casos constituir-se em alternativa mais interessante, eficaz e
definitiva do que a exportagdo para tratamento fora da bacia,
conforme determina a Lei Estadual de Protecdo aos Mananciais
—n°® 1.172/76, art. 23. A nova Lei Especifica da Guarapiranga ja
acolhe essa possibilidade.

E interessante estabelecer comparacdes entre as técnicas
de tratamento local e a solugao até hoje compulsoria de exportacao
e tratamento tradicional, em termos de custo e do impacto sobre
o0 ambiente local e sobre a qualidade e quantidade da agua dos
mananciais.

A escolha de um sistema de tratamento apropriado deve
levar em conta diversos fatores: uma adequada caracterizacao da
area de intervencado, o conhecimento das tecnologias disponiveis
e uma idéia clara dos objetivos a serem alcancados (eficiéncia
necessaria do tratamento). Com o cruzamento dessas informacgdes,
faz-se a escolha do sistema de tratamento mais adequado para uma
regido. A melhor vantagem é que os efluentes ja tratados retornam a
represa, evitando a redugdo da quantidade de agua disponivel®®.

Considerar os investimentos ja realizados pela populagao e
pelo poder publico

Devem ser consideradas as condigdes urbanas do
entorno do loteamento, para que o projeto facilite a utilizacao
de equipamentos publicos existentes, bem como a integracdo a
area urbana consolidada. Além disso, é importante considerar os
investimentos realizados pela populagcédo, na construgao de suas
habitacbes. Edificacbes em estado satisfatorio, localizadas em
areas minimamente propicias, devem ser mantidas.

Atentar a forma de ocupacgao das encostas

Atopografia na regido de mananciais metropolitanos de Sao
Paulo é, em grande parte da extensao, bastante acidentada. E muito
freqlente a implantacdo de habitagbes de forma inadequada em



area de alta declividade nos assentamentos da regido. Além do fato
dairregularidade, na maioria dos casos existe risco de desabamento
ou deslizamento das habitagdes, além do permanente processo de
assoreamento e redugao da lamina de agua da represa.

Do ponto de vista da legislacdo, essa situagdo configura
mais uma particularidade de condicédo irregular: a Lei de Protegao
aos Mananciais (n°1.172/76) determina como nao passiveis de
ocupacao “as areas onde a declividade média for superior a 30%
calculada a intervalos de 100 metros a partir do nivel de agua
maximo dos reservatorios publicos existentes e projetados, e dos
limites do alveo dos rios, sobre as linhas de maior declive”. Além
disso, o Cédigo Florestal determina como areas de preservagao
permanente os topos de morro e areas com declividade superior
a 45% (que equivalem as areas de primeira categoria da Lei de
Protecado aos Mananciais).

Na perspectiva de viabilizar a manutengao dos investimentos
realizados pela populacao em suas moradias, € importante, nas
intervencdes, a busca de alternativas técnicas que propiciem a
estabilidade e recuperacao de vias e lotes. Para tanto é decisiva a
reposicao de cobertura vegetal, ampliacdo das areas permeaveis
e redugao da necessidade de cortes e aterros na implantacdo de
infraestrutura, uma vez que essas sdo as principais causas de
erosdes e do conseqiiente assoreamento dos corpos d’agua?®.

Desenvolver a proposta de intervengao considerando de modo
articulado e sinérgico as opgdoes a serem adotadas: projeto
urbanistico, tecnologia de solugao de infra-estrutura, solugao
para regularizagao urbanistica, solugao para regularizagao da
propriedade, financiamento do projeto e manutencao

Todos esses aspectos devem ser pensados € concebidos
simultaneamente, e devem estar articulados para que a proposta
seja viavel e realista. Cada aspecto tem seus determinados
requisitos, nem todos compativeis com todas as alternativas dos
demais.

Delimitar parte da area como ZEIS, através de lei municipal

A demarcacédo das areas consolidadas e adensaveis como
ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), através do Plano Diretor
Municipal ou lei especifica municipal, € da maior importancia, pois
significa o reconhecimento legal da prioridade de uso habitacional
de interesse social na area, além da possibilidade de regularizagao
segundo padrdes urbanisticos préprios, que podem divergir dos
estabelecidos para o conjunto do municipio.

Uma vez que o perimetro da ZEIS seja aprovado na lei, o
plano de urbanizagao, quando elaborado, bastara ser aprovado pelo
conselho de ZEIS (composto por moradores e poder publico), para
que possa ser consolidado imediatamente por ato do Executivo.
Nao tera necessidade de nova aprovagao pelo Legislativo.

29 Pesquisa “Reducgédo do impacto
ambiental de edificagbes em encos-
tas na area de manancial”, desen-
volvida pelo bolsista de Treinamen-
to Técnico Gustavo Chacon Pereira
(2003), como parte da pesquisa
“Reparagdo de Danos e Ajustamen-
to de Conduta em Matéria Urbanis-
tica”. A partir do estudo de caso do
Sitio Joaninha, desenvolveu proje-
tos de habitagbes adaptadas a al-
tas declividades tanto quanto idéias
para melhorar a drenagem.
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Envolver a populacao local desde o inicio

Através do conselho de ZEIS, é possivel envolver a
populagdo da area, o que é fundamental para a implantagéo,
sucesso e manutencado do projeto. Ao mesmo tempo isso amplia
o0 comprometimento do poder publico em processos normalmente
longos, que exigem acompanhamento e que extrapolam a duragao
de uma gestao.

Compreender e garantir o “espirito da lei”

Toda legislacdo de protecéo tem intengdes claras, mas nao
necessariamente instrumentos eficazes. No caso dos mananciais
da Regiao Metropolitana de Sao Paulo, por exemplo, o “espirito
da lei” é garantir a qualidade e quantidade da agua das represas,
para servir ao abastecimento. O que se observa hoje é a condigao
estranha de que, na pratica, para atender ao “espirito da lei”, torna-
se necessario muitas vezes contrariar seus dispositivos explicitos.
Nesse sentido, a nova Lei da Guarapiranga abre a possibilidade
da realizacdo de obras e medidas que minimizem o impacto de
situagdes consolidadas - instalacdo de infra-estrutura alternativa
paradrenagem, esgoto, implantacao das edificacdes e, em situagoes
especificas, alternativa de tratamento local dos efluentes, buscando
assegurar a efetividade e permanéncia da regularizacao.

Mesmo sob uma transformacgao da legislacéo, que favoreca
a regularizagdo e recuperacdo ambiental, cumpre ressaltar o
interesse de formulagdes como o Termo de Ajustamento de
Conduta, que pode ser, afinal, instrumento complementar ao Plano
de Reurbanizag¢ao de ZEIS ou de bacia, como alternativa de garantir
efetividade e permanéncia do projeto implementado.

11.3. Alternativas urbanisticas

Dentre os quatro casos estudados, que deram base as
consideragdes acima apresentadas, um deles foi particularmente
aprofundado. Trata-se do Sitio Joaninha, em Diadema. Para esse
loteamento, sobre o qual foi possivel deter-se mais intensamente,
foram desenvolvidas e organizadas segundo tipologias, diversas
solugdes urbanisticas, que, através de desenhos e plantas, permitem
visualizar o resultado fisico e ambiental de cada uma, facilitando a
compreensao da consequéncia fisico-espacial e impacto social de
cada opg¢ao. Entre elas desenvolve-se também uma proposta mais
conceitual, genérica, passivel de implantacdo em areas desmatadas,
mas com ocupacao incipiente. Sua implantagao foi testada em area
muito mais ampla, que envolve inclusive o Sitio Joaninha.

Elaborado por equipes de estudantes, com orientagado dos
professores, o produto expressa o desenvolvimento de propostas,
que envolvem todo o arsenal técnico - do direito, ao urbanismo,
passando pela engenharia sanitaria, formas de gestao, a criatividade
do projeto, expressa através do desenho urbano. Além do projeto de
urbanizagao, foram estudadas alternativas técnicas para sistemas



de esgoto, drenagem superficial, abastecimento de agua e resolugao
da questao de habitacbes em encostas com alta declividade. Cabe
ressaltar que tais alternativas foram desenvolvidos enquanto
atividade académica e em nivel preliminar.

A partir do processo de trabalho de elaboragdo desses
projetos e de uma leitura critica das diversas propostas alternativas
foram desenvolvidas algumas tipologias e conceitos apresentados
a seguir, de projetos de urbanizagdo com recuperagcao ambiental
em areas protegidas. As alternativas para equacionamento da
questdo fundiaria terdo também suas particularidades segundo
cada um desses principios de intervencao fisica. Como se podera
ver, as alternativas variam das mais conservadoras as mais
intervencionistas, de solugbes mais individuais a essencialmente
coletivas, dando margem ao vasto cardapio de opgdes, que facilitam
o debate e a avaliagdo de caminhos a optar. Facilitam também que
se consiga visualizar a correspondéncia entre formas urbanas reais
e indices urbanisticos.

A escolha do Sitio Joaninha para o estudo especifico deveu-
se ao fato de a area conter toda a sorte de questdes e pendéncias
existentes em loteamentos irregulares na area de protecao aos
mananciais (problemas fundiarios, juridicos, técnicos, sociais,
ambientais) e, ao mesmo tempo, potencial para intervencao. Conta
também com o envolvimento tanto da Prefeitura quanto do Ministério
Publico, no encaminhamento de solugao.

O Sitio Joaninha - histérico e formacgao

A histéria do loteamento Sitio Joaninha foi resgatada a partir
do Procedimento de Investigacao aberto pelo Ministério Publico em
1995. Atualmente é objeto de Agéo Civil Publica. Em novembro
de 1983, Mikhael William Mallouk adquiriu area de 139.200 m?
de Joaninha Pedrosa, conforme contrato particular de Cessao de
Direitos Possessorios. Em 1986, adquiriu mais 6.000 m? encerrando
uma area de 145.200 m2. No contrato Joaninha declarou que sobre
essa area existia uma acgao judicial de usucapiao, que seria passada
para Mallouk. Porém, a agdo nao estava resolvida e a area nao
tinha sido usucapida, o que s6 ocorreu posteriormente, em 1995.
Antes mesmo da finalizacdo do processo, em 1989, Mallouk iniciou
aimplantagao de loteamento para na area, com um total de 225.835
m?.

O loteamento foi implantado, e a venda de lotes iniciada, sem
aprovacido dos érgdos competentes. E posterior as Leis: Federal
n® 6.766/79, Estadual n°® 1.172/76, Decreto Estadual n°® 9.714/77,
e Lei Municipal n° 468/73. O loteador apresenta uma planta do
loteamento com carimbo e assinatura de um técnico da Prefeitura
de Diadema, mas a mesma nao tem validade.

Hoje o loteamento apresenta-se ocupado de forma
aproximada ao desenho da planta original (que atende ao disposto
na Lei Federal n® 6.766/79, mas nao atende as disposicoes da Lei
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Ligagoes elétricas clandestinas,
“gatos”.

Abastecimento de agua potavel
por caminhao Pipa.

Construcdes simples; ruas em
alta declividade e sem asfalto.

Tipologias das moradias (cons-
trugoes mais antigas e estaveis
e construgoes improvisadas e
precarias).

Tipologia das moradias.

fotos: Luciana Nicolau Ferrara, 2003
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de Protecdao aos Mananciais) e, do ponto de vista ambiental, esta
bastante degradado. Observa-se também o aumento da ocupacéo
ao longo dos ultimos anos, inclusive com uma ocupacao de favela,
com barracos de madeira.

Acatando proibicdo de instalagdo de infra-estrutura, na
area de protecdo aos mananciais, conforme determina a lei, o
Sitio Joaninha foi mantido sem instalacao de infra-estrutura, o que
Ihe confere um aspecto de improvisagdo. A Prefeitura mantém
a distribuicdo de agua por caminhdo pipa e ndo constréi a rede
de coleta de esgoto porque, além de ser ilegal, reconhece que
a instalacao de infra-estrutura, desvinculada de outras acdes e
alternativas, poderia promover ampliacdo da ocupacao.

Apesar de seu impacto negativo no meio ambiente
(poluicdo e assoreamento do corrego € do proprio manancial,
aumento da poluicao difusa, desmatamento, erosédo), os moradores
mantém habitos que ndo sao facilmente encontrados nos bairros
urbanizados, como hortas e criagdo de pequenos animais nos
lotes, que remetem ao cultivo e exploragdo para a sobrevivéncia,
dificultada pela auséncia de infra-estrutura.

Quanto a organizagdo do assentamento, ha quadras nos
morros e ruas nos caminhos de drenagem natural, e os lotes sao
de diversos tamanhos e formas. Com declividades acentuadas, as
ruas estao erodidas e em dias de chuva sao de dificil acesso tanto
para automoveis como para pedestres, pois ndao ha calgcamento.
Algumas construgdes sao solidas e passaram por melhorias ao longo
dos anos, outras sao precarias, feitas de materiais improvisados e
pouco duraveis.

No Sitio Joaninha, a area que seria destinada a area verde,
foi em parte ocupada por favela. Essa situacdo é recorrente em
loteamentos irregulares. Dentre os moradores, ha toda sorte de
situacdes, desde 0s que apenas ocuparam areas, aos que adquiriram
seus lotes e, dentre esses, ha situagdes diferenciadas quanto ao
tamanho, época e quantidade de pagamentos efetuados.

A legislagao incidente e a ocupacgao real

Segundo interpretacao juridica, um loteamento ilegal é
aquele que, de alguma forma, violaa Lein® 6.766/79 e outras normas
correlatas de natureza ambiental, urbanistica e registraria. Género
do qual os loteamentos clandestinos e irregulares sao espécies.
Os loteamentos clandestinos sdo aqueles que nao obtiveram
aprovacao ou autorizagao administrativa dos 6rgdos competentes,
incluidos Prefeitura e, em alguns casos, o Estado. Os loteamentos
irregulares sdo aqueles aprovados pela Prefeitura e outros érgaos
estaduais, mas nao executados ou executados em descompasso
com a legislacdo ou atos de aprovacdo. Com essas definigcoes,
pode-se afirmar que o Sitio Joaninha é um loteamento clandestino,
pois nao tem aprovacgao do Poder Publico. Fere as Leis Federal n°
6.766/79 e Estadual de Protecdo aos Mananciais.
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30 Essa planta consiste na planta
inicial do loteamento mais altera-
¢Oes evidenciadas em aerofotogra-
metria (2003).
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Segundo essa Ultima, Lei n° 1.172/76, a area do Sitio Joaninha
contém areas de primeira categoria, estando as de segunda
categoria enquadradas como classe C. As infragdes cometidas,
descritas a seguir, estdo no laudo técnico do DUSM (Departamento
de Uso do Solo Metropolitano), de 1995, inserido no Procedimento
de Investigagcado do Ministério Publico:

- Nao aprovacgao prévia do Estado e demais 6rgédos competentes;
- Implantagcdo de arruamento e lotes em areas de 12 categoria
(margens de corregos e nascentes) consideradas non aedificandi;
- Implantacdo de lotes em numero superior ao permitido pelos
indices urbanisticos, que admitem um total de 126 lotes no maximo,
tomando como base de calculo area de 225.835 m?;

- Na area passivel de parcelamento (22 categoria), houve parcial
remogao da cobertura vegetal, sem aprovagao preévia;

- Movimentagao de terra efetuada ndo contempla elementos de
drenagem e contencgao de erosao;

- Nao atendimento a distdncia minima de 30 metros entre poco de
captacao de agua e o ponto de tratamento e infiltracdo de esgotos
afluentes (fossa séptica). Ressalte-se que sequer o sistema de
tratamento e infiltracao é atendido, sendo executado o sistema por
fossas negras e, em alguns casos, langcamento a céu aberto.

Apos a data desse laudo técnico, o loteamento ainda
cresceu; lotes foram divididos, novas construgdes foram realizadas,
construgdes antigas passaram por melhorias. Em mapa da
Prefeitura de Diadema (2003), constam 278 lotes, sendo 34 vazios
e 244 com construcdes®®. O que significaria, entdo, regularizar o
loteamento segundo a lei e seus parametros que ndo mudaram ao
longo do tempo? Ao pé da letra da Lei, teriam que ser removidas
aproximadamente 118 familias, para que restassem 126 lotes com
uma unidade habitacional unifamiliar cada, como determinado pelo
DUSM, segundo parametros da Lei. Os mesmos deveriam ser
maiores e nao poderiam estarimplantados nas areas de 12 categoria,
nem em declividades acentuadas. A remocado das habitacoes
geraria uma grande quantidade de entulho, cortes de terra a serem
reparados, pocos de agua e fossas negras a serem fechadas.
As ruas também deveriam ser refeitas, com declividades menos
acentuadas e pavimentacdo adequada. Além disso, deveriam ser
corrigidas as movimentacdes de terra, com as devidas obras de
contencgao. A implantagédo de rede de agua e de coleta de esgotos
é proibida nessa categoria de area.

Do ponto de vista ambiental, seria importante avaliar se tal
obra nao seria igualmente ou mais impactante do que um projeto de
recuperagao sem remocgodes. Do ponto de vista social, levando em
consideracéo todas as causas que geraram a ocupagao do local,
e a condicdo econbmica das familias, seria inviavel a remocgao.
Portanto, superar a situacao atual do loteamento, recuperando a
qualidade urbana, ambiental e social do lugar, depende de alguma
alternativa, atualmente impossivel dentro do quadro legal vigente.
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31 | uciana Nicolau Ferrara, inte-
grante dos trabalhos da pesqui-
sa desde seu inicio, desenvolveu
seu Trabalho Final de Graduagéo
— TFG, 2003, sobre Sitio Joaninha
e sua Micro-bacia. Para as areas
desocupadas da micro-bacia, pro-
pds Parque Municipal e, nas areas
particulares, atividades de geracao
de renda (projeto 05, prancha pre-
servagao e recuperagao - p.162).
Exatamente em parte dessas areas,
estd em processo de implantagéo
um campus universitario, cuja area
edificada ocupara apenas parcela
muito reduzida da gleba - produto
das gestdes do Municipio, que vem
encaminhando nao so esse projeto,
mas também proposi¢cdes para o
Sitio Joaninha, tendo em vista um
processo de recuperagdo progres-
siva.
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Situacao na micro-bacia

Conforme expresso anteriormente, um dos principios que
0 conjunto da pesquisa revelou como fundamentais para garantir
recuperagao ambiental de areas com assentamentos na regiao de
protecdo a mananciais € considerar como limite para intervencao
toda a area de cada micro-bacia (area de contribuicdo de um unico
corrego). Nesses termos, inicia-se a discussao sobre opcbes de
projeto para a area de estudo — Sitio Joaninha, por uma abordagem
da micro-bacia em que esta inserida.

Isso implica em considerar toda a area da micro-bacia, tendo
como premissa a recuperagado da qualidade da agua do cérrego
contribuinte da represa, através da melhoria dos espacos, usos,
atividades e gestdo. Para isso séo necessarias solugdes técnicas e
alternativas de uso comprometidas com as caracteristicas do local
tanto para as areas ocupadas, quanto para as ndo ocupadas.

Apartirda analise da situagao da micro-bacia é que se podem
estabelecer diretrizes gerais. Para o conjunto da micro-bacia em que
se insere o Sitio Joaninha essas diretrizes envolvem: considerar
os trés assentamentos existentes na area — Jardim Maringa, Sitio
Joaninha e Rua Iguacgu, conforme suas especificidades; melhorar a
qualidade habitacional e ambiental; preservar areas frageis (beira
da represa, margens dos corregos, nascentes, topos de morros);
buscar novos usos e atividades compativeis com a preservagao dos
recursos naturais, explorando as caracteristicas locais; melhorar as
condi¢des de habitabilidade. As propostas sao, necessariamente,
um conjunto de possibilidades diversas, plurais, como as situacoes
existentes.

Para as areas nao ocupadas, ha o permanente impasse
entre a necessidade de sua preservacdao e o fato de serem
propriedades particulares, ou seja, passiveis de serem ocupadas.
Para a totalidade da micro-bacia, que tem consideravel proporgao
de areas nao ocupadas, a aplicacao pura e simples dos parametros
da Lei vigente, ndo é certamente o mais adequado. A Lei considera
cada propriedade individualmente. Assim, proprietarios das areas
nao ocupadas poderiam, dentro da Lei, criar lotes (ainda que de
tamanhos grandes, acima de 3.000 m?), para implantacao de uma
construgao por lote. Esta longe de ser a alternativa mais adequada.
Os 30 anos de existéncia da lei demonstram que essa alternativa
efetivamente ndo da conta, nas condigbes socio-econbmicas e
administrativas existentes, de assegurar adequada protecéo aos
mananciais.

Nesses termos, ha que se pensar tanto em parques
publicos quanto em alternativas de uso e preservagao em areas
particulares, que se viabilizem através de atividades de geragao de
renda, compativeis com a area de protecdo ao manancial®'.



Situacao fundiaria

Considerado o histérico e formagdo do loteamento, o
quadro fundiario é o mais caodtico possivel. A gleba original ndo tem
documentacao regular, o loteamento foi implantado informalmente,
as vendas idem. As situagdes individuais s&do as mais dispares,
desde o tamanho dos lotes possuidos, a condicao de adquirente
com diferenciados niveis de quitagdo, posseiros, ocupantes.

O loteador é falecido, seus descendentes ndo herdaram
patrimdénio e nao tém recursos. Sdo atualmente réus, juntamente
com a Prefeitura em Acéo Civil Publica referente a implantagao
do loteamento. Os primeiros, respondendo pela implantagao
do loteamento irregular feita por seu pai, a segunda por nao ter
fiscalizado suficientemente.

E interessante detalhar esse exemplo, pois bem expressa
as dificuldades de adocdo dos caminhos formais tanto na
aprovagao quanto na regularizagao de loteamentos nas periferias
metropolitanas. Ora, se a regularidade da propriedade é condigéao
para que se dé inicio a qualquer processo de licenciamento ou de
regularizagao, entdo € essencial que se atente a esse aspecto e
as dificuldades de equaciona-lo de modo generalizado e amplo,
conforme exigido pelas proporgdes da irregularidade vigente.

Em 2004 iniciou-se um trabalho pelo reconhecimento e
definicdo dos limites de propriedade do Sitio Joaninha. Para isso
foi necessario levantar o que existia de documentos registrados
e nao registrados. Foram procurados: a documentacao existente
nos cartérios de registro de imoveis, bem como os desenhos de
propriedade do banco de dados da Prefeitura relativos ao Sitio
Joaninha e as demais propriedades localizadas na micro-bacia.

A partir das matriculas dos imoveis e da planta do loteamento
Sitio Joaninha, contendo a propriedade de Joaninha Pedrosa
(area usucapida e vendida ao loteador Mallouk) e a linha de divisa
com Sao Bernardo do Campo, foram feitos estudos de diversas
hipéteses de desenho que a propriedade poderia ter, elaborados a
partir da leitura das transcrigdes da propriedade do Sitio Joaninha.
A constatacao imediata foi que a matricula apresentava transcricao
muito imprecisa, baseava-se em marcos referenciais inexistentes,
as medidas eram incompativeis com a ocupacgéo real, os angulos
nao fechavam um poligono e, portanto, ndo se chegava na area
total descrita no documento.

Além disso, a area usucapida transcrita em matricula
(145.200 m?) € menor do que a efetivamente ocupada por lotes
(225.835 m?). A area “restante” também faz parte do loteamento,
sendo que essas duas partes somadas sdo reconhecidas tanto
pelos moradores como pela prefeitura como uma unica area.

Para encaminhar uma solugao, o trabalho de identificacao
das propriedades prosseguiu com o desenho dos confrontantes
do Sitio Joaninha. A propriedade imediatamente vizinha, também
usucapida, tem uma transcricdo da area com informagdes muito
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indefinidas, ainda mais imprecisas do que a matricula do Sitio
Joaninha. Sua leitura demonstra que nao € possivel ter um desenho
conforme o titulo. O desenho aproximado conforma uma propriedade
muito maior do que a existente (atualmente um sitio com criacéo
de animais), sobrepondo-se a area usucapida do Sitio Joaninha e
englobando o restante da area ocupada do loteamento.

Em relagdo as demais areas préximas, os documentos
apresentaram 0s mesmos problemas: descricdes precarias e
imprecisas. Conforme analise técnica, para se produzir um desenho
melhor definido seria necessaria verificagdo em campo, o que de
anteméao ja se mostrou comprometido, pois as referéncias fisicas
para a construgcao de divisas nao existem.

Diante da dificuldade de definir um desenho de propriedade
para prosseguir com a regularizacdo fundiaria, ficou clara a
inviabilidade de conduzir o processo de pesquisa com alto grau
de exigéncia e rigor quanto a compatibilizacédo da documentacao
com a propriedade ocupada. As bases das informacbes e
documentacdo eram muito imprecisas e a ocupagao, por ser
irregular, ndo correspondia as informagdes existentes. Concluiu-se
que a regularizagdo nao seria possivel se fosse necessario que a
propriedade estivesse registrada corretamente.

Iniciou-se entao a discussao de uma proposta que pudesse
expressar-se num Termo de Ajustamento de Conduta - TAC,
como a alternativa possivel de intervir no loteamento, enquanto
nao se aprova a Lei Especifica da Bacia da Billings com novos
parametros para regularizar. Invertendo a légica adotada até entéo,
o0 caminho desenvolvido para ser apresentado como proposta para
formulacdo de TAC progressivo no tempo foi o de priorizar agdes
de recuperagao ambiental e saude publica, realizar obras de infra-
estrutura, promover em conjunto com os moradores o congelamento
da ocupacéo, deixando a regularizagdo urbanistica para quando o
quadro legal vier a ser alterado e considerou-se que a regularizagao
fundiaria s6 sera possivel por meio de Usucapido, modo originario
de aquisicao de propriedade.

Essa ultima conclusao decorre do tempo e do trabalho exigido
na ardua e ingldria tarefa na tentativa de recuperar a delimitagéao
e regularidade da propriedade inicial. Esse ensaio exemplar foi
fundamental para que se assuma que a recuperacdo ambiental e
regularizagao urbanistica, nas proporcdes necessarias na area de
mananciais da RMSP, nao pode depender do equacionamento da
questao fundiaria segundo procedimentos usuais.

Condigoes sécio-econdmicas

A Prefeitura de Diadema realizou em julho de 2001 uma
pesquisa com os moradores do loteamento. Em sua area foram
identificados 278 lotes, sendo 244 com construcbes habitadas,
em que foram aplicados questionarios. Nesse numero nao estao
computados os domicilios da favela que se localiza na divisa do



municipio, ja em Sao Bernardo, o que ampliaria o total para 300
unidades aproximadamente.

Todos os dados apresentados a seguir ttém como fonte a
Pesquisa sobre o Sitio Joaninha. Tabulagdo de Dados, Diadema,
2001. Foram incluidos, pois reunem informacdes que demonstram
um pouco a realidade dos moradores, sua situagdo econdmica, as
condi¢cdes de moradia. Esses sdo essenciais para as propostas de
intervencdo. Alguns dados importantes:

- a maioria das familias mora de 5 a 10 anos no local e 21% mora
ha mais de 10 anos;

- ha grande quantidade de criancas (277 entre 1 e 9 anos) e a
maioria dos adultos tem entre 20 e 34 anos (234 pessoas);

-2% dos moradores apresentam algum tipo de deficiéncia;

-84% dos moradores ¢ alfabetizado com baixa escolaridade.

a) Empregos e renda

3. Profissdes mais citadas pelos homens

total de individuos pesquisados: 112
-29,5% ajudante;

-25,0% pedreiro;

-23,2% catador de lixo;

-8,0% motorista;

-7,1% autébnomo;

-7,1% aposentado.

1. Renda familiar (em faixas de salarios
minimos - sm)

total de familias pesquisadas: 65

-3,1% rendade 1/2a 1 sm;

-10,8% rendade 1a2sm;

-20,0% renda de 2 a 3 sm;

-27,7% renda de 3a 5 sm;

-26,2% renda de 5a 10 sm;

- 3,1% renda acima de 10 sm;

- 3,0% ndo tem renda / ndo declarou.

4. Profissdes mais citadas pelas mulheres

total de individuos pesquisados: 137
-58,4% dona de casa;

-24,1% empregada doméstica;
-10,2% catadora de lixo;

- 7,3% auxiliar.

2. Vinculo empregaticio

total de individuos pesquisados: 388

- 24,7% sem informagéo;

- 20,9% formal (carteira assinada);,

- 30,7% informal (sem carteira assinada);
- 23,7% desempregado.

b) Servigos publicos e sociais

6. Meio de Transporte

5. Localizagao da escola (municipio) - 72,2% utiliza o 6nibus como meio de

total pesquisado: 291

-61,5% sem informagao; a4y téagasrir)gﬂe;
I %1406/% Dtlade(rRaB;C) ~12'2% anda a pé;
- 2,4% outros (ABC); 2% an ,
- 4/5% Sao Palo. -1.4% bicicleta.

7. Servicos de Saude

- 57,4% utiliza os servicos da UBS Eldorado;
- 16,3% utiliza Pronto Socorro Central;

- 11,9% utiliza Hospital Publico.

c) Condicoes de moradia

12. Infra-estrutura

8. Condicao de uso
- 54% proprio;

- 30% cedido;

- 9% ocupado;

- 6% alugado;

- 1% outros.

9. Usos no lote*
total }>es.quisa_do:_219
- 16% cria animais;
- 16% cultiva verduras;
- 8,2% cria animais

e cultiva verduras;
- 59,8% néo cria ou

cultiva.

10. Compra do imével

- 51% sem informagéo;

- 26% contrato individual;
- 12% sem contrato;

- 11% contrato coletivo.

11. Principais problemas

total ges?uisado:]OZ

- 26,8% falta de infra-estrutura;

-22,8% dificuldade de acesso;

- 14,1% fumacga;

-13,2% dificil acesso aos
servigos publicos;

-12,8% mau cheiro;

-10,3% falta de seguranca

Esgoto:

- 71% fossa;

- 13% céu aberto;
- 10% vala.

Destino do lixo:

- 48% queimado;

- 36% lixéo;

- 15% céu aberto;
- 1% enterrado.

Proveniéncia da agua para

consumo
- 66% caminhdo SANED;
- 27% pogo;
- 7% outros.

* Obs. Criagéo e cultivo, na maioria
dos casos, para consumo proprio.
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32 Dentre o conjunto de projetos
desenvolvidos para o Sitio Joaninha
por equipes de alunos entre 2001 e
2003, foram selecionados aqueles
que melhor expressavam cada uma
das diferentes concepgdes. A estru-
tura de organizacéo segundo linhas
de abordagem foi desenvolvida por
Isadora Tami Lemos Tsukumo, pes-
quisadora bolsista de Treinamento
Técnico. A sistematizagéo inicial
dos desenhos (2003) deveu-se a
Andrea Villela; os desenhos em
forma padronizada a André Lopes
do Prado (2005) e a arte final a Ana
Paula Guimarédes Pereira (2006);
todos bolsistas de Iniciagéo Cienti-
fica vinculados a pesquisa.

33 O conceito de edificagdo conso-
lidada envolve a anadlise das condi-
¢Oes fisicas da edificagéo (materiais
construtivos, implantacdo segura,
condi¢bes de salubridade), além do
tempo de moradia da familia, e a
nao localizagdo em areas de risco
e em areas de primeira categoria,
segundo a legislagao.

34 Em relagdo ao desenho urba-
no, é evidente que os projetos de
uma mesma Linha n&o seguem
exatamente os mesmos padroes,
havendo variagdes e combinagdes
de solugbes.
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Desenho Urbano

Abordadas a condicdo da micro-bacia, a legislacéo
incidente e a ocupacgao real, a situacédo fundiaria e as condicoes
socio-econdmicas da area, cabe entdo discutir o que o propdsito
de protecdo da represa e recuperacdo ambiental do assentamento
pode implicar em termos de desenho urbano.

Focando-se aintervengao enquanto desenho urbano apenas
na area do loteamento Sitio Joaninha, o espectro de projetos
desenvolvidos no ambito da pesquisa, apresentados a seguir, foi
agrupado em distintas linhas de abordagem, caracterizadas em
fungéo do partido basico de intervengdo, que expressam32, Além
dessas propostas focadas na recuperacdo ambiental de area
especifica do loteamento (Sitio Joaninha), foi desenvolvido um
projeto conceitual, genericamente aplicavel, como uma das formas
possiveis de preservacgao/utilizacdo de areas desmatadas, mas de
ocupagao incipiente.

Para caracterizar as diferentes linhas de abordagem,
foram consideradas suas formulacdes relativamente ao partido
adotado frente aos seguintes aspectos: manutencao das familias
na area; manutencdo das edificacdes consolidadas®®, desenho
urbano (desenho do sistema viario, disposicao de lotes, disposicao
de conjuntos multifamiliares com &reas comuns)3, tipologias
habitacionais propostas para as novas edificacdes (casas
isoladas nos lotes, conjuntos multifamiliares horizontais, edificios
multifamiliares verticais, combinacao de tipologias, etc.).

Tratou-se de desenvolver investigacbes sob forma de
desenho, que discutissem indices e padrdes urbanisticos. O ponto
de partida é o conjunto de formas espaciais € ndo ao contrario,
0 que permite que se visualize o significado de cada padréo de
densidade, de taxas de ocupacgao e de aproveitamento, de condicbes
de permeabilidade.

Além desses aspectos, os projetos contemplam propostas
relacionadasaoutrostemas que, contudo, naoforamsuficientemente
explorados a ponto de delimitarem outras linhas de abordagem. Sao
aspectos relativos a: infra-estrutura — propostas para abastecimento,
esgotamento sanitario, pavimentacdo, drenagem, que ndo podem
ser resolvidas de maneira convencional, nos padrdes mais usuais;
formas de contencdo da mancha urbana e controle da ocupacgao;
organizagdo comunitaria e formas de gestdo, ressaltando sua
importancia para a viabilidade dos projetos; propostas para a
recuperagao das areas desmatadas e para preservagao das areas
que ainda nao sofreram interveng¢ao, com correspondentes formas
de gestéo.

Nesses termos, as linhas de abordagem foram organizadas
em quatro grandes grupos:

LINHA 1 - Manutencao das edificagcoes consolidadas,
redesenho urbano com novos lotes e implantagao de conjuntos
multifamiliares horizontais



a) partido adotado em relagdo a manutencao das familias na area:
manutencéo de todas as familias.

b) partido adotado em relagao as edificagées: manutencao apenas
das edificagbes consolidadas situadas na area mais densa, o que
corresponde a aproximadamente um terco do total de edificacbes
do loteamento.

c¢) partido adotado em relagéo ao desenho urbano:

- concentragao da ocupagao na area mais consolidada, a noroeste
do loteamento;

- interrupgédo das vias no sentido sul, com criagdo de ruas sem
saida;

- subdivisao de grandes lotes desocupados, gerando novos lotes
de dimensdes reduzidas, restringindo a expansao horizontal;

- redesenho interno de quadras, com criacdo de acessos exclusivos
de pedestres.

d) partido adotado em relagao as tipologias habitacionais:

- casas isoladas nos lotes;

- conjuntos multifamiliares horizontais — casas geminadas e/ou
sobrepostas.

e) exemplos: projetos 02 e 03.

LINHA 2 - Manutengcao das edificagbes consolidadas;
redesenho urbano com novos lotes; implantagado de conjuntos
multifamiliares horizontais e edificios multifamiliares verticais
a) partido adotado em relagdo a manutencao das familias na area:
manutencao de todas as familias.

b) partido adotado em relagao as edificagdes: manutencao de todas
as edificagdes consolidadas, o que corresponde a aproximadamente
40% do total de edificacbes do loteamento.

c¢) partido adotado em relagéo ao desenho urbano:

- pouca interferéncia no desenho original do loteamento;

- abertura de vias de forma a dividir grandes quadras;

- interrupcdo das vias no sentido sul, com criagdo de ruas sem
saida.

- evitar lotes desocupados no interior da area consolidada.

- transformacao de lotes contiguos desocupados em areas publicas
de lazer, permeaveis.

- implantagao de novas unidades habitacionais (coletivas), de modo
agregado, em grandes areas vagas no interior do loteamento.

d) partido adotado em relagao as tipologias habitacionais:

- manutengédo das casas isoladas nos lotes (exclusivamente as
existentes, em boas condicoes);

- conjuntos multifamiliares horizontais;

- edificios multifamiliares verticais.

e) exemplos: projetos 04 e 05.

LINHA 3 — Redesenho urbano e substituicdo do existente por
novas tipologias habitacionais
a) partido adotado em relagdo a manutencao das familias na area:
manutencao de todas as familias.
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b) partido adotado em relagao as edificagcbes: remocao de todas as
edificacdes consolidadas ou nao.

c) partido adotado em relagéo ao desenho urbano:

- redesenho total das vias;

- redesenho total dos lotes;

- delimitagdo de areas para a implantacdo das novas unidades
habitacionais multifamiliares.

f) partido adotado em relagao as tipologias habitacionais:

- edificios multifamiliares verticais, de 4 a 6 pavimentos.

d) exemplo: projeto 06.

LINHA 4 - Projeto Conceitual genericamente aplicavel em areas
desmatadas, mas de ocupacao incipiente

a) partido adotado em relagdo a moradores na area: considera a
possibilidade de assentamento na regiéo.

b) partido adotado em relacdo ao desenho urbano: assentamento
linear paralelo as cumeadas; via de circulagdo igualmente paralela;
c) partido adotado em relagao as tipologias habitacionais: conjuntos
multifamiliares horizontais;

d) exemplo: projeto 07

Sintese dos Projetos

O conjunto de projetos considerados parte do propdsito
de manutencgao das familias na area, contribuindo para a analise
e reflexdo acerca de alternativas técnicas e urbanisticas para a
melhoria do meio ambiente e da qualidade de vida dos moradores
de mananciais, enquanto a linha 4, por nao ser restrita a area do
loteamento e por considerar areas nao ocupadas, propde uma
discussao prospectiva.

Os projetos foram organizados conforme propunham o
redesenho total do loteamento ou optavam por intervengdes mais
pontuais. Dessa forma, caracterizou-se inicialmente uma diretriz de
manutencao, aproveitando, tanto quanto possivel, investimentos ja
feitos pela populacdo. Consubstanciaram-se assim, as Linhas 1 e
2, em que a diferenciacdo se deu, substancialmente, pela opc¢ao,
no segundo caso, por implantacdo de edificios multifamiliares
verticais. Essa distingdo possibilita verificar os impactos de alguma
verticalizagdo — de no maximo seis andares, ainda que pontual, na
configuracgao final dos projetos. Assim, na Linha 2 foram agrupados
projetos que optaram pela implantagado de algum tipo de solugéo
em mais de dois pavimentos na area do loteamento, sem promover
seu redesenho total. Na Linha 1 ficaram os projetos que indicaram
tipologias habitacionais horizontais, como casas geminadas e
sobrepostas, adaptadas a alta declividade do terreno.

A divisao entre as Linhas 1 e 2 poderia ser entendida, a
principio, como uma distingdo segundo maior grau de intervencéo
nas caracteristicas originais do loteamento, partindo do pressuposto
de que a verticalizagao implica em maior interferéncia na paisagem
e no modo de vida e organizagdo da comunidade. Porém, os



exemplos de projeto da Linha 2 s&o aqueles que, justamente
por optar pela implantacao de edificios verticais para resolver os
casos de remocao, interferem menos na configuracdo original do
loteamento. Isso é nitido no Projeto 05 — o0 que mais consolida
edificagdes existentes, mantendo 118 unidades originais. Esse
Projeto interfere de forma contundente em apenas trés quadras do
loteamento, sem grandes altera¢des no sistema viario.

A Linha 3, Redesenho urbano e substituicdo do existente
por novas tipologias habitacionais, destaca-se por reconstruir
o loteamento completamente, implantando novos conjuntos
habitacionais em area considerada mais apropriada dentro do Sitio
Joaninha.

Para que se possa estabelecer comparagdes, os projetos
sao apresentados todos num mesmo padrdo: base cartografica
unica e legenda comum, correspondendo a cada projeto duas a
trés pranchas. Contém basicamente o seguinte:

- plano de massa — Nessa primeira prancha foram sistematizadas
as propostas através de uma legenda basica, que explicita o partido
adotado em relacdo aos critérios que diferenciam as linhas de
abordagem. Foram identificados os lotes consolidados e propostos,
as mudancas no tracado do sistema viario, as edificacbes
consolidadas e as novas edificagcbes. Também foram demarcadas
as areas indicadas para preservacao e controle da ocupacao.

- propostas — Uma ou mais pranchas por projeto, em que foram
organizados os desenhos que detalham a proposta de urbanizagéao,
usos e atividades, implantacdo de novas edificagdes e tipologias
habitacionais. Os memoriais de projeto foram organizados por
itens, ressaltando, mais uma vez, os partidos adotados.

Além disso, para cada projeto foi elaborada uma tabela de
indices urbanisticos, que apresenta: densidade populacional liquida,
numero de unidades consolidadas, numero de unidades novas,
populagao total (considerando o padrao familiar de 3,9 pessoas
— média verificada na pesquisa diadema 2001), quantidade de
area em hectares (ha) prevista para habitagdo, densidade. Esses
numeros representam apenas a ordem de grandeza, pois foram
calculados a partir de desenhos sobre fotos aéreas, portanto, com
precisao relativa.

A densidade foi calculada considerando-se apenas a area
ocupada por habitagcdes e seus complementos: circulagao, lazer,
equipamentos de uso local, podendo designar-se por densidade
habitacional. Algumas éareas designadas nos projetos como de
contengdo da ocupacado sao areas livres comuns, configuradas
por pragas e jardins entre os conjuntos habitacionais ou no meio
da quadra. Nesses casos foram computadas para o calculo da
densidade, pois fazem parte do uso habitagdo. Ja as areas de
preservacado nao foram computadas em nenhum dos casos, pois,
invariavelmente, estdo isoladas da ocupacdo, constituindo-se
de parques publicos ou areas para plantio e, em alguns casos,
abrangem todo o restante da micro-bacia.
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tabela comparativa: indices
urbanisticos dos projetos

em negrito: destaque dos menores valores
em negrito italico: destaque dos maiores
valores

35 E importante lembrar que as
equipes trabalharam com uma de-
manda minima de 244 unidades
habitacionais, numero de domici-
lios ocupados segundo pesquisa da
Prefeitura de Diadema de 2001. No
entanto, se computadas as casas
presentes na favela que se localiza
na divisa de Diadema com S&o Ber-
nardo, essa demanda subiria para
300 unidades, aproximadamente.
Ja se fossem consideradas todas
as edificagbes presentes no lotea-
mento, mesmo que ndo ocupadas,
totalizariam-se 330 unidades. Ficou
a critério de cada equipe a conside-
ragdo da demanda total, fazendo
parte da discussdo sobre a tomada
de decisdo. Isso provocou conside-
racoes e solugdes diferentes, como
é possivel observar nos Projetos.

36 Considerando-se a média de 3,9
habitantes por domicilio, conforme
identificado em: DIADEMA, Prefei-
tura. Pesquisa sobre o Sitio Joani-
nha. Tabulacdo de Dados. Diade-
ma, 2001.

37 Densidade habitacional: refe-
re-se estritamente a area ocupada
por uso habitacional (incluidos cir-
culagdo e areas complementares:
lazer, equipamentos locais). Nao
se indica na presente tabela a den-
sidade bruta, pois os projetos tra-
balharam com limites diferentes:
desde a estrita ampliagdo da area
vinculada ao loteamento aos 58ha
necessarios para que a populagao
do Sitio Joaninha correspondesse a
densidade hoje exigida pela legisla-
¢ao (projeto 04), até o envolvimento
da totalidade da micro-bacia, o que
inclui outros assentamentos ja im-
plantados, com diferentes niveis de
consolidagéo e densidade (projeto
05). As areas ndo ocupadas com
uso habitacional tém, nos diversos
projetos, diferentes propostas de
utilizagéo, buscando usos e formas
que sejam compativeis com a pre-
servacao do manancial e, de algum
modo, favoregam a contencdo da
expansao urbana.
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As diferentes alternativas

Dentre as diversas linhas, cabe destacar alguns aspectos.
Assim, por exemplo, o projeto que inclui maior nimero de novas
unidades é o da Linha 3. Apesar de assumir a permanéncia de
moradores no local, refaz integralmente, ou quase, o0 assentamento,
partindo do terreno praticamente como se ele estivesse vazio, tendo
total liberdade para propostas de urbanizacao e arquitetura. Pode
ser considerado mais como um exercicio de visualizagao de formas
possiveis de um assentamento ambientalmente mais adequado, do
que uma proposta de intervengao em si. E um exemplo dos projetos
realizados pela primeira turma que trabalhou com a problematica,
em 2001. Naquele momento, houve o primeiro contato com o
tema, focando o trabalho nas discussdes acerca da formagao da
irregularidade e do reconhecimento da realidade dos mananciais,
bem como da visualizagdo do desenho urbano correspondente aos
indices urbanisticos da legislagdo. Também foi muito discutido como
chegar a uma proposta de desenho e parametros de ocupacao que
desfavorecessem a progressiva expansao dos assentamentos.

Nos anos seguintes, devido ao acumulo de experiéncia
gerado pelos Projetos anteriores, muitos grupos passaram a
trabalhar na perspectiva de mudanca da legislagdo — e inclusive
de que os projetos servissem de referéncia ou de teste para essa
mudanca. Isso possibilitou maior liberdade para as proposi¢des de
desenho, bem como um tratamento menos impactante em relacao
a realidade do loteamento.

Do ponto de vista da consolidacao das habitagoes
existentes, os projetos da Linha 2 foram os mais incisivos
— praticamente 40 % de consolidagcao. Apresentam proposta de



composigao entre conjuntos horizontais e verticais, inserindo-os na
malha original do loteamento. Além disso, criam novos lotes através
da subdivisdo de terrenos desocupados, gerando uma diversidade
interessante de solug¢des para habitacao.

Ja os Projetos da Linha 1 tiveram como ponto de partida
a concentracdo da ocupacgao exclusivamente na area mais densa
do assentamento, liberando o restante. Isso implicou num nimero
maior de remogodes, na média. Os trabalhos dessa Linha centraram-
se no desenvolvimento de um desenho intra-quadra cuidadoso,
entendendo-o como uma importante forma de contencdo da
ocupacgao. Isso implicou no estudo de tipologias arquitetbnicas
fechadas, que nao permitem a ampliagéo.

Aquestdodadensidade habitacional é apenasumareferéncia
de desenho urbano. Uma vez que foi calculada considerando-se
apenas a area delimitada para uso habitacional, é evidente que
projetos que assumem menor intervencdo, acabam configurando
uma densidade mais baixa, como € o caso do projeto 05 da linha
2. Densidades mais baixas significam um assentamento com area
maior, ou seja, uma maior extensdo de solo ocupado com uso
habitacional.

O Projeto que mais minimiza a area destinada a habitacao
€ 0 06, pois reduz o sistema viario a apenas uma rua ao longo da
qual sao implantados edificios de 4 a 6 pavimentos.

As areas entendidas como de contengdo da expans&o foram
consideradas basicamente de duas formas distintas: como areas
transformadas em parque, posicionadas ao redor do assentamento,
e portanto funcionando como barreira a expansao ou como areas
livres internas ou adjacentes ao loteamento, com uso definido
para espacos de lazer, implantacdo de atividades institucionais ou
servigcos e localizagao de sistemas de tratamento de esgoto.

Essas areas se mantém como porgdes permeaveis do
territorio, que devem contribuir para a drenagem das aguas pluviais
e absorcdo e filtragem da poluicdo difusa, tendo assim dupla
fungao.

Além das propostas focadas no Sitio Joaninha, foi
desenvolvido um projeto conceitual, genericamente aplicavel como
uma das formas possiveis de preservacao/utilizacao de areas de
protecdo a mananciais. Trata-se de uma proposta de habitagao
de interesse social, promovida por agente publico em areas
desmatadas, mas de ocupacaoincipiente, procurando integrar forma
de ocupacao, gestao e conservagao. Prevé, para area peri-urbana,
implantagcdo habitacional complementada por servigos essenciais
em condicdo intermediaria entre uma situacdo urbana e rural,
adotando a densidade de 15 habitantes por hectare prevista como
média para areas classe C na Lei de Protecdo aos Mananciais, Lei
Estadualn®1.172 /76 .

As edificagcbes seriam implantadas de forma linear, paralela
aslinhas de cumeada. Os moradores de cadatrecho, organizadosem
associagoes de moradores e/ou cooperativas seriam responsaveis
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pela preservacao de toda a "fatia” da encosta, até o curso d 'agua
no fundo do vale. Para estas parcelas de solo seriam estipuladas
algumas regras de ocupacao e atividades econdmicas adequadas a
situagcdo em que se encontra ou deve se encontrar aquela encosta,
sendo o lucro obtido uma forma de remuneracéao as familias. Seria
fixado uma espécie de contrato com os moradores, que disporiam
dos beneficios das atividades exercidas na faixa de terra a eles
responsabilizada. E aproximadamente o mesmo modelo adotado
nas faixas non aedificandi localizadas sob o linhdes de transmisséo
de energia elétrica.

Atividades possiveis seriam: eco-turismo, viveiros, apicultura,
entre outras de pouco impacto, para as areas que se encontram mais
preservadas ou com trechos de mata nativa; pomares, agricultura
organica, cultivos como palmito, reflorestamento de madeiras para
a construcao civil, agai para a extragcao de frutas, entre outras,
para areas ja desmatadas e impactadas. Considera-se inclusive
a possibilidade de atividades de apoio a um lazer controlado, na
represa. A hipbétese é de que o vinculo econémico estabelecido com
0 solo seja um dos fatores decisivos para a efetiva manutencao
da densidade pré-estabelecida no projeto, além de se colocar
como programa social com a criagao de fontes de renda para uma
populagdo com altos indices de desemprego.

Por fim, conclui-se que a diversidade de propostas
alternativas apresentadas para os variados problemas encontrados
no Sitio Joaninha demonstram que é possivel delinear solugdes
para os loteamentos irregulares em areas de mananciais que
melhorem as condicdes de habitabilidade, as condicbes ambientais
e o impacto sobre os mananciais.

Também permitem pensar em novas formas de
assentamento, mais dirigida. De qualquer modo, certamente nao
sera uma solucgao tradicional, nos padrbes da legislacéo basica de
uso e ocupacgao do solo e codigo de edificagdes. Procura-se, com
o material aqui apresentado, dar formas e visibilidade as idéias,
evitando tratar otemaapenas como indices e densidades —conceitos
bastante abstratos e, para a maioria das pessoas, dificil de imaginar
aque correspondam. Seu proposito é fundamentar, dar instrumentos
ao debate, para que se desenvolva sobre bases mais concretas,
evidenciando vantagens e desvantagens de cada escolha que se
faca. E, portanto, uma abordagem bastante diversa da aplicagao,
sob a forma de lei, de parametros e percentuais. Acrescenta, por
outro lado, que nessas circunstancias — assentamentos em areas
protegidas, a generalidade dos parametros legais ndo da conta
dos desafios, mas sao necessarios projetos especificos para as
diferentes situacdes. Sem duvida devem ser definidos critérios
e procedimentos — conforme delineados no item 11.2, mas sua
aplicacao, para o passivo existente, devera estar atenta aos casos
especificos — 0 que, por sinal, a configuracao de Zonas Especiais
de Interesse Social, previstas no Estatuto da Cidade, ja apontam.

Por outro lado, colaborando na reflexdo quanto a



modalidades de regulamentacdo do uso do solo na area de
mananciais tendo em vista sua protecdo, algumas considerac¢des
devem ser acrescentadas. Ainda no ambito da pesquisa, um dos
projetos desenvolvidos (projeto 01 — Simulagbes) procedeu a uma
analise comparativa de custos para diferentes solugdes, incluindo a
de remocao total para outra area no municipio. Verificou que o custo
€ definido mais pelo padrao de densidade de ocupacao admitido
que propriamente pela alternativa de solugao, projeto urbanistico
ou tipologia das edificagbes. Verificou também, que mesmo na
alternativa de remocao total da populagcdo, a nova localizagao
continuaria dentro da Area de Protecdo aos Mananciais, ainda que
mais afastada da margem. O municipio de Diadema, densamente
ocupado, s6 tem area de porte compativel com o numero de
unidades necessarias na parte de seu territorio que esta dentro dos
limites da Area de Protec3o.

Essa situagao reitera a necessidade de solugdes alternativas
€ nao convencionais para a regido. Ora, a densidade média de 15
hab/ha (entre 6 hab/ha e 24 hab/ha), conforme assumida pela Lei
de Protecdo aos Mananciais, de 1976 para areas de categoria 2,
classe C, como a area do Sitio Joaninha, impde um determinado
custo, reflexdo essa pouco considerada nas discussdes inclusive
recentes sobre regulamentacédo para a area. O uso habitacional
com densidade muito baixa é caro, incompativel com uso urbano,
de dificil fiscalizagao e, atribuido a areas no limite da cidade, sob
forte pressao de expansao, tende a facilitar o processo de ocupacao
informal. Nesse sentido, a maior parte dos projetos, conforme se
vera a seguir, contempla adensamento em areas mais ocupadas,
simultaneamente a liberacdo de areas de ocupacgao incipiente
para implantagdo de usos compativeis com a preservacdo dos
mananciais.

Relacao de estudantes e respectivos projetos considerados na
pesquisa

Projeto 01 (Simulagbes): Alessandra Vieira, Jefferson Keese, Lucia
Shimbo, Patricia Samora, Rodrigo Azevedo

Projeto 02: Andréa Vilella, Giselle Tanaka, Ludmila Moron, Roberto
Sakamoto, Tatiana Nobre

Projeto 03: Fabiola Vital, Guilherme Pupo, Leonardo Lisboa, Silvia Mara

Projeto 04: Eduardo Ono, Fabio de Abreu, Julio Watanabe Jr.,
Mariana Iwanaga

Projeto 05 (Trabalho Final de Graduagao): Luciana Nicolau Ferrara

Projeto 06: Danilo Beltran, Juliana Costa, Luiza Oliveira, Marcelo
Cury, Paula Pollini

Projeto 07 (Conceitual): Claudia Filardo, Fabio Barboza, Janaina
Lobo, Mariana Soares, Wagner Amaral
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Desenhando a politica publica

38 Calculos elaborados a par-
tir de dados dos censos 1991 e
2000 para municipios da RMSP
e distritos do Municipio de Sao
Paulo. Fonte: IBGE, www.si-
dra.ibge.gov.br; consulta em
set/2005.
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Oquadrodeocupacaodaareade protecdoaos mananciaisda
Regiao Metropolitana de Sao Paulo agravou-se nas ultimas décadas.
Enquanto o conjunto da metrépole cresceu demograficamente entre
1991 e 2000 a taxas de 1,1% ao ano, distritos situados na area de
preservacao dos mananciais, como Pedreira e Grajau, no Municipio
de Sao Paulo, cresceram respectivamente a 4,9% e 5,5% ao ano®.
Nao foi por falta de diretrizes e regulamentacao. Isso expressa um
quadro complexo que o presente trabalho procurou abordar.

A existéncia de moradia precaria, irregular, auto construida,
nao é conjuntural nem eventual no pais. A formulagao de Politicas
Publicas especificas € de necessidade hoje inquestionavel e
diversos programas se configuram para tanto. No entanto, as
tensdes da presenca de assentamentos informais e precarios em
areas ambientalmente sensiveis protegidas por lei, permanecem
e se ampliam. A relevancia de ndo escamotea-las e de encontrar
caminhos social e ambientalmente pertinentes € o que se buscou
trazer ao debate ao longo dos diversos capitulos desta obra. E com
essa perspectiva, que alguns argumentos decorrentes da Pesquisa
desenvolvida sao discutidos a seguir.

Assumiu-se que os parametros para o desenho de uma
Politicarelativaaquestaodevemserosde adequarosassentamentos
informais e precarios ao padrao de cidade sustentavel, conforme
definida no Estatuto da Cidade: aquela que gera direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte, aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer
para as presentes e futuras geracdes. Nesses termos, a nogao de
padrdo ou de “ideal” deve necessariamente incluir referéncias da
realidade concreta - a melhor equacao possivel dentro do efetivo
quadro social, técnico, institucional, recursos humanos e financeiros,
capital social, capacidade de gestao.

Alegislacao urbanistica e ambiental tem sido irrealista frente
as condicdes da sociedade e a estrutura do estado. Airregularidade
é a extremidade visivel de uma postura do “faz de conta”. Uma
sociedade tdo desigual e dividida, ndo é capaz de assumir sua
efetiva realidade. A condicédo urbana da maioria da populagao esta
abaixo do padréo da lei; € portanto ilegal, e por estar ilegal, deixa
de ter direitos. Esse encadeamento acaba resultando em ser uma
maneira de produzir e de justificar a exclusdo. Nesses termos, o que
se coloca como ponto inicial € um questionamento sobre o que é o
padrao urbano acessivel a sociedade brasileira em seu conjunto.

12.1. Redugao de danos

Relativamente aos assentamentos irregulares em areas
protegidas, a Pesquisa pde em evidéncia sua vinculagdo a imensa



defasagem existente entre as condicbes sociais e os padrbes
urbanisticos vigentes, estabelecidos em lei, ao emaranhado de
dispositivos existentes e a sobreposicdo de atribuicbes entre
setores e esferas publicas. Visando sua recuperagao ambiental e
regularizagao, o que propde € uma aposta no “principio de realidade”
e no propodsito de “desagravar danos”, buscando aproximar-se
dos objetivos fundantes da lei ambiental, que é a protecdo da
quantidade e qualidade da agua dos mananciais de abastecimento.
Nao se trata, € evidente, de assumir a desobrigagdo do que a
lei estabelece, substituindo seu cumprimento por celebragao
de acordos ou termos de ajustamento de conduta — o que nem
seria possivel, pela propria natureza desses instrumentos, que
nao permitem transigir a determinacéo legal. Trata-se de recorrer
a eles em situacgdes consolidadas em que haja alternativa técnica
que viabilize “desagravar” o dano e atingir os objetivos previstos na
lei, nos casos em que seu atendimento efetivo, pela supresséo da
ocupacao existente, seja irreversivel por motivos sociais. Entende-
se também que sua utilizagao represente um momento de transigao
enquanto novas leis ndo sao aprovadas. Ao tratar individualmente
casos concretos, geram-se entendimentos e avaliagdes quanto
a formas de proceder e correspondentes impactos, o que pode
orientar e parametrizar a posterior generalizagdo sob forma de lei,
de padrdes e procedimentos mais adequados e eficazes.

De um ponto de vista conceitual, pode-se estabelecer a
seguinte equivaléncia: o acordo celebrado em Acao Civil Publica
ou o Termo de Ajustamento de Conduta aplicados a loteamentos
e assentamentos irregulares, ocupados por populagdo de baixa
renda em areas ambientalmente frageis, onde a individualizagao da
responsabilidade é muito dificil, equivaleria ao tratamento que a lei
da as Zonas Especiais de Interesse Social (instrumento presente no
Estatuto da Cidade), no ambito da Legislagdo de Uso e Ocupacgéo do
Solo. Representam tratamento especial para situacdes especificas,
onde a parte em questdo (no caso o morador de baixa renda) é
mais fragil no complexo social. Em outras palavras, corresponde
ao reconhecimento da situacdo de desigualdade social que gera
espacos de segregacao e precariedade, e a busca de solugdes
para garantir o direito a moradia e simultaneamente a reducgao
do impacto gerado pelo assentamento em area cuja protecao é
ambientalmente importante para o conjunto da cidade.

Nesses termos, assume-se a defesa da aplicagcdo da
legislacdo urbanistica e ambiental de modo que efetivamente
responda as condi¢des e necessidades sociais. Para tanto cabe
evocar referéncias a Justica propostas por Dallari:

“A atitude de apego exagerado as formalidades legais, sem

preocupagao com a justica (...) leva a que a procura do justo

acaba eliminada e o que sobra € um apanhado de normas
técnico-formais, que, sob a aparéncia de rigor cientifico,
reduzem o direito a uma superficialidade mesquinha. Essa

concepcao do direito € conveniente para quem prefere ter a
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consciéncia anestesiada e nao se angustiar com a questao
da justica, ou entdo para o profissional do direito que nao
quer assumir responsabilidades e riscos e procura ocultar-
se sob a capa de uma aparente neutralidade politica. Os
normativistas nao precisam ser justos, embora muitos deles
sejam juizes. E por esse caminho que os Tribunais de Justica
se reduzem a Tribunais de Legalidade e a magistratura perde
a grandeza que lhe seria inerente se os juizes realmente
dedicassem sua vida a promover justica. E indispensavel
essa reforma de mentalidade para que o sistema judiciario
nao seja, como denunciou Marcel Camus, uma forma legal
de promover injusticas” (Dallari, 1999, p.3).

O mesmo se aplica, sem duvida, ao conjunto das normas
urbanisticas e ambientais e respectivos operadores.

Por outro lado, cumpre ressaltar que, na tradicdo do
Direito Urbanistico, as leis operam na regulagao via restricdo e
condicionantes — de parcelamento do solo, de usos, de formas e
intensidade de ocupacdo. Mas nao tém possibilidades de estimular
0 adequado; nao tém como interferir de modo pro-ativo. Nessas
condi¢des, ao se analisar uma lei, costuma-se atentar ao que é
proibido, buscando, o proprietario, utilizar ao maximo os limites
determinados. Pouco se atenta ao que é permitido, ja que, ainda
que conste na lei, tem muito pouco impacto. Nesse sentido, uma
formulacao do tipo Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS
(prevista em lei para propiciar diretrizes e agdes locais especificas
para cada caso) ou um Termo de Ajustamento de Conduta -
TAC (acordo que inclui reconhecimento de culpa e obrigacao de
cumprir 0 ajustamento de conduta acordado) parecem abrir novas
possibilidades.

Na situacdo em que a nova lei especifica de cada sub-
bacia — Guarapiranga e Billings, seja aprovada e regulamentada, a
perspectiva pro-ativa pode estar presente, por exemplo, num plano
de qualificacdo ambiental, que deve, pelo que se aprendeu na
Pesquisa, necessariamente incluir o conjunto de uma micro-bacia.
Havendo possibilidade de se considerar a area de contribuigdo
de um unico cérrego, certamente o projeto se simplifica em todos
os aspectos - pela dimensao e limites claros, que facilitam tanto
o projeto quanto a gestao, pela possibilidade de visualizagédo e
controle pela sociedade, pela possibilidade de melhor avaliagdo da
descarga na represa.

Nesse sentido, decretos regulamentando procedimentos e
forma de aplicacéo, prevendo responsabilidades de “fazer”, assim
como ocorre nos TACs, podem ser o caminho adequado para
explicitar as agdes necessarias, implementando o que a lei, por sua
natureza mais geral e estrutural ndo poderia fazer.

Essa prépria natureza do TAC é bastante interessante para
situagdes de regularizagdo, ja que equivale a um reconhecimento da
culpa, gerando para cada um dos envolvidos aresponsabilizagéo por



ajustamento de conduta, com obrigacdes ja determinadas e valores
arbitrados, exigiveis sem contestacado. Do pontode vista pratico, pode
consistir numa lista de acoes factiveis, individualizadas e atribuidas
a sujeitos determinados. Representa, portanto, além de obrigacbes
ao particular, uma ordenacao entre as acdes e responsabilidades
dos diferentes setores e esferas do Estado. Nada que a lei ou, mais
propriamente, um decreto ou normas técnicas, ndo pudessem ou
devessem fazer também. Ocorre que na distribuicao de atribuicdes
entre as diversas esferas, de modo concorrente e com autonomia
dos diferentes niveis, as sobreposi¢des e conflitos de diretrizes e
determinacdes nao sao raras, particularmente na questdo urbano-
ambiental.

Vale o mesmo em relagdo ao conjunto de o6rgaos
responsaveis pelo licenciamento e fiscalizacdo. Sua existéncia
nao impediu a intensa ocupagao que ocorreu na ultima década nas
areas de protecdo aos mananciais, o que evidencia a existéncia
de uma grande quantidade de leis que criam sobreposicoes, sem
esclarecer exatamente o que cabe a quem, e criam atribuicbes sem
prover ou mesmo prever 0s meios para sua implementacao. Assim,
por melhor que seja a lei, cabe lembrar que sua aplicagéo depende
do estabelecimento de responsabilidades e rotinas administrativas
eficazes, sem o que se torna letra morta.

Dificilmente as normas setoriais e de diferentes niveis de
governo sao observadas a partir de sua sobreposi¢ao no territorio.
Se olharmos nao do ponto de vista do conceito definido e da
racionalidade de cada setor ou de cada nivel de governo, mas a partir
do territério, em que tudo se aplica simultaneamente, fica evidente a
imprecisao e a existéncia de determinacdes contraditérias, quando
nao impossiveis de aplicagcao conjunta. Esse € outro ponto delicado,
que nao pode, no entanto, deixar de ser contemplado.

Nesses termos, o tipo de pratica envolvida na celebragao de
TAC ou de acordos em Agdes Civis Publicas pode ainda representar
um caminho interessante de aperfeicoamento da Gestao Publica e
do Direito Urbanistico e Ambiental. Permite que se va além dos
horizontes do Direito Administrativo, que, por sua natureza, implica
apenas em regulagdo do Estado sobre o Particular, para uma
forma de arbitragem entre diferentes niveis e setores do estado,
particularizando e objetivando obrigagbes que ja sdo do préprio
estado, mas que nao raro se sobrepdem ou colidem, praticamente
inviabilizando uma solucéo.

Esse principio poderia ser melhor explorado na propria esfera
do Executivo - na esfera administrativa. Para romper barreiras de
problemas de dificil solugao é de extrema importancia a integragéo
entre 6rgéos em busca de solugdes comuns. No caso dos conflitos
que envolvem a ocupacao dos mananciais, ndo bastam iniciativa
e vontade politica, se estas nao forem vinculadas a uma melhor
estruturacao das instituicbes publicas de forma a fortalecer o
trabalho conjunto e o objetivo em comum. A solugao coletiva seria
uma espécie de acordo onde cada 6rgao buscasse acomodar
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sua racionalidade setorial a maior eficacia dos resultados como
conjunto. A recente Lei Federal n° 11.107/05, que dispbe sobre a
formagao de Consoércios Publicos pode ser um alento.

No contexto em que as novas leis de prote¢ao e recuperacgao
de bacias hidrograficas sejam aprovadas, algumas das experiéncias
de ajustamento de conduta envolvendo loteadores, moradores,
municipioe mesmo estado poderéoincorporar-se aum procedimento
regular, dentro dos parametros da lei. Trata-se de adotar o principio
da simplificacdo e unicidade do caminho técnico-administrativo
e reconhecimento de responsabilidades, do particular e de cada
instancia do Poder Publico, como forma de proceder na regulacao
urbanistico-ambiental.

Para contribuir na formulagdo de planos de regularizacao
e recuperagao ambiental a serem implementados por formas de
acordo, ou planos de ZEIS e planos de bacias (e de microbacias)
aplicaveis no quadro das novas leis, o desenvolvimento técnico
empreendido na Pesquisa aponta para formas pro-ativas de
intervencdo — regularizagdo, ao lado da promogédo de uso
adequado de areas nao ocupadas e diretrizes para projetos de
recuperagao. Aponta ainda para o desenvolvimento do conceito
do TAC “progressivo” — uma perspectiva de considerar que o0s
compromissos estabelecidos em negociagdo sejam assumidos
pelos responsaveis, conforme a possibilidade efetiva de serem
cumpridos em um dado periodo de tempo, sendo o encadeamento
dessas acgbes e exigéncias monitorado pelo Ministério Publico e
pelo conjunto dos envolvidos.

Pelo observado, nas Acbes Civis tradicionais sao
estabelecidas determinagdes genéricas do tipo “regularizar
o loteamento”, deixando de considerar as agdes que seriam
necessarias para se viabilizar isso. Em muitos casos, regularizar
significa, nos termos da legislagéo vigente, a remocao completa das
familias de um loteamento. Na medida em que se assume que essa
solugcdo nao é adequada ou viavel, regularizar passa a significar
readequacao do loteamento do ponto de vista fundiario, urbanistico
e ambiental, o que é muito mais complexo. Por conta desse quadro,
o TAC “progressivo”, ou “por etapas”, pode representar uma
maneira viavel de realizar intervengdes cessando ou reduzindo
imediatamente o aprofundamento de danos ambientais. A partir
desse conceito, formulado pelos pesquisadores, mas carecendo
ainda do debate mais profundo com o proprio Ministério Publico,
passou-se a desenvolver, face aos casos estudados, propostas com
etapas que poderiam traduzir-se em TAC ou acordo progressivo.
Sua formulagao e debate podem ser um teste para tal alternativa.

Outros elementos importantes emergem da analise dos
Inquéritos e Agdes Civis estudados: o que se observa é que situagdes
urbanisticas e socio-ambientais absolutamente dispares, com
impactos muito diferenciados, passam por caminhos semelhantes
e sujeitam-se a penas equivalentes, de igual severidade. As vinte e
trés situagbes analisadas variam de um caso de subdivisdo de lote



de seis mil m? em parcelas menores, ao loteamento de uma gleba
de trés milhdes de m2 Sao igualmente vistos como desrespeito a
lei e como crime. Pior: a identificacao de responsaveis e instalagao
de acao penal (que no final, de qualquer modo, ndo chegou as
ultimas consequéncias em nenhum dos casos) ocorre com maior
frequéncia justamente nos casos de areas menores. Se grandes
ofensas e pequenas ofensas - sejam elas questdes civis ou penais,
sao tratadas igualmente, abre-se a porta para o descrédito na Lei e
na Justica.

Esse quadro revela limitagdes da legislagao pois, ainda que
se admita caber ao Promotor “discutir a lei, da qual ndo € mero
executor, mas o6rgao fiscal, aplicador esclarecido e consciente”
(Rodrigues, 1996), e ao Juiz optar pela melhor interpretacao
quando a lei escrita ndo é suficiente a questdo em causa, em
matéria urbanistico-ambiental, avaliar a gradacéo do impacto, e
portanto, a dimensao da ofensa aos interesses difusos, é questao
eminentemente técnica, que o Operador do Direito nado tem
elementos suficientes para uma avaliagao definitiva.

O Poder Publico no Brasil tem restrita capacidade de
controlar tudo o que regula. Seria mais eficaz evitar o excesso
de detalhamento, deixando de se ocupar de aspectos menores e
fixando-se nos elementos centrais e mais importantes, e nesses
sim, exercer um controle efetivo, sem excegdes e continuo, inclusive
por seu potencial de “efeito demonstracdo”. Do mesmo modo, as
san¢des aplicadas ao eventual desrespeito também deveriam ser
moduladas proporcionalmente a dimensao da infragéo, a dimenséo
de seu impacto.

Ocorre que a Lei Urbanistica é pensada como diretriz,
como meta a ser cumprida, dando pouca atengcdo a sangao
pelo descumprimento, e tratando igualmente gravidades muito
diferentes. Nos tempos atuais, em que a legislagdo urbanistica e
ambiental vem sofrendo diversos niveis de revisdo, é fundamental
colocar em evidéncia a necessidade de dar tratamento diferenciado
a potenciais grandes impactos ou pequenos impactos.

Isso fica evidente em todo o conjunto do material trabalhado
— procedimentos de investigagcado, agdes civis publicas e também
nas entrevistas — e se expressa em diversas escalas e formas e por
motivos variados. Nas entrevistas realizadas, ndo s6 foramlevantadas
problematicas relacionadas a falta de recursos para atender toda
a demanda existente, como também foram identificados diversos
entraves presentes nos procedimentos tradicionais de atuagao.

Uma das problematicas mais apontadas é a auséncia de
comunicagao entre 6rgaos e setores, que muitas vezes atuam de
forma separada e dificiimente permitem elaboragdo de solugbes
alternativas e integradas para problemas de dificil resolugao,
como € o caso da ocupagao dos mananciais. Convém, no entanto,
ressaltar que a reorganizagao institucional nao basta se nao for
acompanhada de um processo de desburocratizagao e simplificagao
dos procedimentos administrativos.
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39 Plano Emergencial de Recupe-
ragdo dos Mananciais da Regido
Metropolitana de S&o Paulo, ela-
borado com base em autorizagéo
dada pela Lei Estadual n° 9866/97,
para execugado de obras emergen-
ciais nas bacias protegidas pela
LPM, até que fossem aprovadas
suas leis especificas. As execucgdes
ficaram condicionadas a aprovagao
do Plano pelo CONSEMA (Conse-
Iho Estadual de Meio Ambiente),
CBH (Conselho da Bacia Hidrogra-
fica) e CRH (Conselho Recursos
Hidricos), o que foi feito numa apro-
vagdo unica aplicavel ao conjunto
de casos avaliados pelas instancias
técnicas.
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Nesse sentido, cabe ainda observar que, dentre os casos de
investigacao e de agao civil publica analisados, sé uma vez o estado
foi considerado réu, sendo em 30% dos casos, o Municipio e em
25% os moradores. Decorre dai um debate sobre responsabilidade:
ser réu, ser imputavel, significa ser considerado responsavel. Ora,
se o Municipio é responsavel deve ter também maior autonomia
para decidir em matéria de seu peculiar interesse, matizando
regulamentacgdes de outros niveis que incidam em seu territério.
N&o pode caber-lhe a repressao relativa a regras de cuja definigao
nao participou.

12.2. Gestao do passivo urbano-ambiental

Como evidenciado pela Pesquisa, nas promotorias da
regido do ABC paulista, nos ultimos dez anos, algumas acoes
civis publicas tém tratado os loteamentos irregulares em Area de
Protecdo aos Mananciais como situacdes urbanas consolidadas,
cujo passivo ambiental é responsabilidade compartilhada entre o
loteador, 0 municipio, o estado e os moradores.

Nesse contexto de compartilhamento de responsabilidades,
a organizagdo dos moradores dos loteamentos ganha expressao
e torna-se fundamental para representar os interesses das
comunidades frente ao Poder Publico. Cabe ressaltar que algumas
associacoes existem desde o inicio do loteamento. No entanto,
ha casos em que entrevistados declararam que o proprio loteador
formava uma associacao de moradores para vender os lotes
irregulares e, apds as vendas, passava a presidéncia para um dos
moradores e desaparecia. Dependendo da situacéo do loteamento,
as associacdes de moradores entram como rés nas acdes civis.
Quando ndo sao rés, assumem responsabilidades perante o
loteamento para garantir sua permanéncia no local.

A partir de casos trabalhados na Pesquisa, evidenciaram-se
situacoes diferentes nos municipios em relagcao as possibilidades
de intervencao nos loteamentos e a organizagdo da comunidade
local. Um primeiro caso é dos loteamentos em que houve inquérito
civil e foi firmado um TAC, passando em seguida pela execugao
de obras e melhorias. Dentre esses, ha os que foram incluidas no
Plano Emergencial®® e puderam ter implantacdo de infra-estrutura
e afastamento de esgotos, e aqueles que nao foram incluidos, nos
quais a intervencéao ficou impossibilitada. Outra situacéo é a de
loteamentos onde uma perspectiva de intervengao ainda nao foi
sequer acordada.

Nos casos em que houve TAC ou Acordo, a experiéncia
demonstrou a importancia da participagdo da comunidade local,
organizada por meio de associacdo de moradores, desde o
conhecimento da abertura do inquérito civil a proposicao e execugao
do TAC. A principio, o que estimula a organizagcdo da populagao
€ o risco da agao demolitéria. A mobilizagdo ocorre para garantir
a permanéncia no loteamento. Com o tempo, as reivindicacbes



imediatas, como asfaltamento das ruas, abastecimento de agua
e tratamento de esgoto, podem modificar-se no sentido de acatar
solugdes técnicas alternativas quanto a urbanizagdo e também
ampliar-se para novos aspectos de recuperagao e qualificagao
ambiental. Em diversos casos as associacbes de moradores, por
meio de seus representantes, acompanham as negociagcbes com
a Prefeitura, Estado e Ministério Publico, atuando na proposicao e
execucao de acdes de recuperagao.

Em Santo André, a Prefeitura obteve apoio da Agéncia
Canadense para o Desenvolvimento Internacional e desenvolveu,
com a cooperacao da Universidade de British Columbia (Canada),
o projeto GEPAM (Gerenciamento Participativo das Areas de
Mananciais). O projeto realizou o planejamento participativo em
trés locais situados em area de mananciais: Nucleo Pintassilgo,
Parque Andreense e Vila de Paranapiacaba. A partir da leitura da
situacdo e das necessidades dos moradores, foram elaborados
projetos especificos, voltados para a recuperacao ambiental, e
simultaneamente programas de geragdao de renda (cooperativa
de costura, ecoturismo) e melhoria da qualidade de vida da
comunidade.

No Parque Andreense foi desenvolvido um projeto de
recuperacao ambiental do qual participaram diversos profissionais
que discutiram alternativas com a populacdo. O enfoque foi o
tratamento das areas livres e o0 sistema de saneamento: sistema
de drenagem superficial, canalizacdo e afastamento de esgoto e
estacao local de tratamento (ainda nao concluida), areas de pracas
permeaveis, calgadas de grama.

Em Sao Bernardo, o inicio do trabalho conjunto da Prefeitura
com as Associagodes foi descrito por Staurenghi e Lima:

“Por volta de 1998, uma decisao judicial que determinava

a recuperagao ambiental de um loteamento clandestino de

grandes proporgdes, passou a ser executada pelo Municipio.

Além da demolicdo de algumas constru¢des situadas em

area de preservacado permanente, a decisao determinava

a criacao de areas de permeabilidade. A comunidade local

foi estimulada para a construgédo de calgadas gramadas e

arborizacaourbana. Oresultado estético proporcionadopelas

calgadas gramadas estimulou a repeticao espontanea pelos
bairros vizinhos e o projeto transformou-se em programa

de governo municipal denominado Bairros Ecoldgicos. O

programa, mais do que estimular a execug¢ao de cal¢adas

e arborizacao urbana pela populagao, objetiva informar e

capacitar o morador da area de protecdo aos mananciais

sobre a importancia da regidao para a produgdo de agua

para abastecimento” (Staurenghi e Lima, 2003, p.279).

As referidas autoras também observaram que, com o
passar do tempo e evolugao das experiéncias em diversos bairros,
a consciéncia da capacidade de atuacao das liderangas as leva a
disputar entre si, e com lideres comunitarios da regidao metropolitana,
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a representacéo da sociedade civil em conselhos de participacao,
como por exemplo, o Sub-Comité da bacia local ou o préprio Comité
de Bacia do Alto Tieté.

Em Diadema, no Sitio Joaninha, os moradores constituem
uma associagao e mantém algum dialogo com a Prefeitura, que os
informa sobre o processo da acéao civil. A prefeitura fornece agua
por carro-pipa e cascalha ruas de tempos em tempos. Mantém o
programa de apoio e alternativas de renda para moradores que
viviam de coleta em aterro de lixo inerte - o lixdo do Alvarenga,
recentemente desativado. Existe um compromisso nao formalizado
entre moradores e prefeitura de manter o congelamento do
loteamento. Por outro lado, esse envolvimento é fragil, carecendo
de agbdes mais definitivas.

Em relagdo a area, a municipalidade langou, no inicio de
2006, concurso publico para projeto de campus da Universidade
Federal de Sao Paulo - UNIFESP, a ser instalada na regiao, em
area extensa e desmatada as margens da represa, justamente
na micro bacia onde se encontra o Sitio Joaninha. O conjunto de
edificagdes de ndo mais que 12.000 m? em area de quase 400.000
m?, destinada a uso publico, representa ndo sé utilizagdo adequada,
mas importante incentivo a preservacdao do manancial.

Na perspectiva de construgdo de Politica Publica voltada
para a recuperacao ambiental de areas ocupadas, as experiéncias
desses projetos (em Santo André e Sao Bernardo), ainda incipientes,
ja demonstram uma vasta possibilidade de aplicacdo e invencao
de novas tecnologias, em geral sofisticadas no conceito, porém de
baixo custo, e sistemas de infra-estrutura urbana mais adequados
as areas sensiveis com fungdes ambientais. At¢é o momento, os
projetos implantados sao excec¢des a regra. Conforme se avanga
nas experiéncias, tornam-se evidentes, no entanto, os limites
dessas intervengdes, face a um quadro politico, institucional e
juridico muito aquém das necessidades e problemas urbanos nas
areas protegidas.

No campo social ainda é fragil e pontual a mudanga que vem
ocorrendo nos loteamentos, com 0 aumento gradual da quantidade
de associagcbes de moradores organizadas. A mobilizacdo muitas
vezes € forcada por uma situacao limite imposta pela acao civil
publica. Por outro lado, é essa situagdo que movimenta os agentes
envolvidos na busca de alternativas, estimulando a colaboragao
entre Prefeitura, Estado e moradores.

Por fim, vale ressaltar que nos casos desses assentamentos
em areas de protecdo, assimilaveis a “passivos ambientais”, a
interacdo entre prefeitura e moradores é fundamental para que
todas as etapas do processo sejam compreendidas coletivamente.
Por se tratar de area de protegdo aos mananciais, as solucoes
técnicas de infra-estrutura podem nao ser convencionais, como
uma estacéo localizada de tratamento de esgoto, ou a manutencgao
de espagos vazios com 0 maximo de area permeavel e vegetada.
Tais solu¢des dependem do cuidado e manutengao dos moradores,



0 que soO é possivel se 0 motivo e a importancia das mesmas forem
compreendidos e assimilados por eles.

Isso tudo ficou evidente no andamento da Pesquisa
que, entre suas varias frentes, desenvolveu-se a partir de uma
abordagem de Projeto, trabalhando na investigacdo de casos
concretos - quatro loteamentos de interesse social, irregulares e
consolidados, nas bacias da represas Guarapiranga e Billings.
Identificaram-se, conforme apresentado no capitulo 11 - Conceitos
de Projeto, trés frentes de acdo necessarias: promog¢ao de usos
sustentaveis nas areas desocupadas, evitando seu abandono e
ocupacao inadequada; intervencdes para reducdo de danos nas
areas ocupadas - recuperagao urbanistica e ambiental; regulagao
com parametros fundamentados nas condi¢des reais, partindo
de formas urbanas concretas e ndo de indices conceituais e
abstratos.

A partir da investigagao de alternativas para recuperacao
ambiental e regularizacado de assentamentos na area de protegao
aosmananciais naRMSP, foram desenvolvidas diretrizes, assumidas
enquanto proposi¢des (itens 11.1 e 11.2) e, focando-se em um deles,
diversas solugdes urbanisticas (item 11.3). Esses projetos permitem
visualizar o que o proposito de protecédo da represa e recuperagao
ambiental do assentamento pode implicar em termos de desenho
urbano. Esses projetos, essas alternativas urbanisticas, devem ser
compreendidos como reflexdo e elementos para o debate, mais do
que como propostas. Consistem na sistematizacao e tipificagao
de alternativas de tratamento da questdo, desenvolvidas a partir
de projetos que, ainda que tenham orientacdo e interagdo de
docentes, foram produzidos por equipes de estudantes, no ambito
académico.

Nota-se ai um aparente paradoxo: as alternativas que
melhor propiciam condigdes de preservacdo envolvem alguma
verticalidade. Além de interferir menos no perfil natural do terreno,
por serem formas mais fixas, menos passiveis de alteragdo, sédo
de mais dificil expansao horizontal. Por outro lado, dependem de
maior investimento inicial e de uma acéo coordenada. Em relagao
ao impacto sobre o manancial, a questdao do esgoto produzido
€ muito mais facilmente controlavel - inclusive com pequenos
sistemas locais de tratamento, do que a erosao e poluigéo difusa,
decorrentes da ocupacao extensiva do solo.

12.3. Por uma Agenda comum

Uma pesquisa em Politicas Publicas certamente comeca
em torno de construir uma questdo — lancar essa questdo como
problema, identificar sua natureza e assumir seu enfrentamento e
solugédo como direito a ser conquistado.

Mas uma pesquisa em Politicas Publicas ndo tem final. A
questao construida, os principios assumidos, as descobertas, as
propostas de acéo, os contatos e articulagdes desenvolvidos, ndo
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sdo jamais um quadro terminado, um volume fechado. A reflexao
pode transformar-se em proposicdes; sua importancia tanto sera
maior quanto mais fertilize o debate e a pratica, quanto mais as
idéias geradas sejam lancadas nos espagos sociais em que se
constroem as leis e o fazer publico.

O tema da ocupacdo em torno de mananciais atravessa
questdes contemporéneas de grandes dimensdes: do conflito
de direitos e apropriacao de beneficios dentro da sociedade, ao
confronto de direitos entre o Homem e a Natureza, a disputa entre
posi¢cdes que assumem o antropocentrismo e outras que sustentam
0 ecocentrismo. Mobiliza principios e valores sociais que vao desde
essas nocgodes da relagdo Homem — Natureza, a questdes como a
concepcgao de politicas publicas, o sentimento de direitos e deveres
dos diversos segmentos sociais, as motivagoes e beneficiarios de
cada tipo de agao e agente publico, e inclusive o préprio papel da
Universidade.

Nesses termos, vale lembrar que o processo social tem
sido lento: mudancas de paradigmas vao se fazendo de um modo
progressivo, incorporando premissas, questionamentos, propostas
e demandas, que vao desde o movimento politico e lutas sociais
locais, até formulagdes internacionais, advindas de grandes
documentos multilaterais, como Agenda 21 e Agenda Habitat,
atuagao e campanhas de movimentos sociais e de ONGs.

No entanto, conforme ressalta Harvey (2004, p. 290) “ha
multiplas contradi¢cdes a serem trabalhadas quando contemplamos
nossas responsabilidades perante a natureza, de um lado,
e a natureza humana, do outro — ndo sdo necessariamente
antagbnicas”.

Mas, ndo se poderia encerrar esse trabalho sem se referir
a expressdes sobre como esse debate repercute. Defender a
articulagédo das agendas urbana e ambiental no Brasil, no momento,
é tarefa inadiavel. Sdo inumeros os debates em curso, as leis em
revisao, a disputa de idéias e de interesses, a tensao entre expansao
urbana e preservagao ambiental, a gestao dos recursos hidricos e 0
financiamento do pesado custo do saneamento.

Dispondo sobre essa matéria, estdo em pauta
regulamentagcdes nacionais, estaduais € municipais. Dentre elas
destacam-se: a Lei de Responsabilidade Territorial - PL n° 3.057/00,
que se constitui na revisdo da Lei Federal n°® 6.766/79, que dispde
sobre loteamentos; a Resolugao CONAMA n° 369, de 28 de margo
de 2006, sobre condigdes de aplicagéo do Cédigo Florestal em Areas
de Preservacédo Permanente - principalmente margens dos cursos
d’agua e de nascentes e areas de grande declividade; Projeto de Lei
que altera o artigo 180 da Constituicdo Estadual de S&ao Paulo (esse
artigo, conforme hoje vigente, impede a mudanga de destinagao
de areas de uso comum do povo em qualquer circunstancia); as
Leis especificas das sub-bacias da Regido Metropolitana de Sao
Paulo; a Lei Estadual n°12.183/05, regulamentada pelo Decreto n°
50.667/06, dispondo sobre a cobranga pela utilizacao dos recursos



hidricos do Estado de Sao Paulo.

Em relacao as leis especificas de protecdo aos mananciais
da Regido Metropolitana de Sao Paulo (que inclui cinco sub-
bacias), a uUnica ja aprovada, em processo de regulamentacéo, é
a referente a Guarapiranga. Trata-se da Lei Estadual n® 12.233/06,
que declara a Bacia Hidrografica do Guarapiranga como manancial
de interesse regional para o abastecimento publico e cria a Area de
Protecao e Recuperagado dos Mananciais da Bacia Hidrografica do
Guarapiranga - APRM-G, situada na Unidade de Gerenciamento de
Recursos Hidricos - UGRHI do Alto Tieté.

Configura-se no pais uma matriz complexa, que precisa
colocar em contato dois sistemas separados: o ambiental,
representado pelo Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, cujo foco tem sido principalmente os Estados, e o
urbano, tradicionalmente afeto ao Municipio, o que foi reforgado
pelo Estatuto da Cidade, de 2001. Recursos Hidricos partem de
uma gestao nacional, que se estrutura por bacias, nem sempre
coincidentes com limites de estados ou municipios. Finalmente, no
Saneamento, que recebe diretrizes nacionais, ocorre de o poder
de exploragdo ou concessado do servico de agua e esgoto ser
municipal, mas o desenho implantado na década de 70 ter criado
fortissima administracdo indireta, de recorte estadual.

A polémica esta presente na sociedade e se expressa na
imprensa, em sites, blogs, manifestacdes, e se faz evidente nas
diversas audiéncias publicas, tanto convocadas pelo Poder Publico,
quanto exigidas pela sociedade. Coloca em evidéncia o efetivo
significado do apaixonado debate, que contrapde posi¢cdes quanto
a: conservacao / preservagao, mitigacao / volta ao estado natural.

Enquanto o embate permanece, as medidas que de fato
poderiam reduzir o processo de degradacdo ambiental ndo tém
viabilidade legal. Enquanto isso, a degradagao, super regulada no
papel, totalmente livre no mundo real, segue célere e determinada.

Saneamento e Meio Ambiente pouco dialogam. Se no
amplo espago do territério nacional isso é possivel, no limitado
territério urbano das grandes aglomeragdes - ndo mais do que 5%
do territdrio nacional, em que vivem mais da metade dos brasileiros,
essa desarticulacao é inaceitavel.

No entanto, a tensao urbanizagao — meio ambiente ndo pode
escamotear a tensao existente entre os diversos segmentos da
sociedade pela apropriagao de bens e vantagens e pela localizagao
no territério urbano. E ndo pode ignorar que sem mudancga e redugéo
do consumo (inclusive de espago) nao ha como incluir a todos sem
dilapidacdo do meio ambiente.

A argumentacao se encerra reiterando aspectos que langou
como ponto de partida: no Brasil urbano do século XXI, a agenda
ambiental e a agenda urbana - que inclui o saneamento, tanto quanto
o desenvolvimento urbano, precisam necessariamente dialogar,
assumindo uma visdo abrangente e de mutua compreensao dos
valores que expressam e dos projetos que pretendem promover,
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sob pena de, justapostas, conflitantes, resultarem no aumento da
degradacao ambiental e do prejuizo social.

A abordagem da questao dos assentamentos irregulares de
populacédo de baixa renda em areas de protecdo ambiental requer
a inclusao de aspectos técnicos, urbanisticos, juridicos, fundiarios,
administrativos, tanto quanto o debate tedrico da questdo e
do enfoque dado a ela por cada um dos campos disciplinares
envolvidos.

A Pesquisa que da base ao presente trabalho, em seu
proposito de desenvolver alternativas urbanisticas ambientalmente
sustentaveis para esses assentamentos, procurou incorporar a
concepg¢ao ambiental e urbanistica critérios e formas de aplicagao,
fiscalizacdo e controle, compativeis com as normas juridicas
nacionais e locais e a efetiva capacidade de gestédo do poder publico.
Para tanto discutiu a existéncia de sobreposi¢coes e vazios de
competéncia nas relacdes federativas e entre politicas setoriais.

Seu compromisso, enquanto linha de pesquisa, tanto
quanto o desta publicacdo é com o fazer, € com “girar a roda”
das transformacdes, na perspectiva de um ambiente melhor e
de uma cidade mais justa. Mas nessas condigdes deve estar
claro que os embates que se dao sobre o tema da regularizacao
dos assentamentos em areas protegidas ndo se atém apenas a
principios de carater ambiental. Explicitam concepg¢des diversas
de aplicacao do Direito e de aquisicdo de direitos, e se mostram
como parte do eterno conflito social relativo a divisdo do trabalho e
distribuigao de bens.

Nesses termos, insere as questdes que aborda no espaco
dos novos direitos definidos pela Constituicao e que vao sendo
pouco a pouco configurados. Também suscita a reflexdo sobre
o proprio entendimento do que se pode considerar enquanto
interesses difusos. Numa sociedade desigual como a brasileira, a
defesa de direitos difusos corre o risco de ser a defesa dos sujeitos
indeterminados “que tém”, em relacéo aos “que ndo tém” e buscam
adquirir. A defesa do direito a cidade nao deveria ter o carater de
defesa de interesse difuso ? E quando dispositivos do Direito
Administrativo como a legislacdo urbanistica e ambiental barram
0 acesso ao direito a cidade aqueles que, por razbes econdmicas,
nao tém acesso a cidade legal ?

Com base no Direito a Cidade comeca a enunciar-se um
debate entre as leis que promovem inclusao e as leis que protegem
direitos; entre os direitos sociais e os interesses difusos, entre
aquelas leis que promovem a aquisi¢ao de direitos e aquelas que
garantem direitos ja conquistados, ainda que apenas por uma
parcela da populagéo.

Discutir a natureza e alcance dos interesses difusos na
cidade € fundamental e urgente, assim como € premente avaliar em
que medida interesses difusos sdo, ou nao, interesses universais,
ou pelo menos, interesses da maioria.

Nesses termos, a proépria atribuicdo do Ministério Publico



merece reflexdo, quando se trata de sua atuagcao em temas que
envolvem o territério - basicamente nas areas de Urbanismo e de
Meio Ambiente. O que sao interesses difusos numa determinada
base territorial ?

O que o trabalho propbe e defende é a articulagdo das
agendas urbana e ambiental, e que se apliquem de modo universal
- tarefa ampla a ser empreendida, construida socialmente,
continuadamente.

Reiterando Harvey (2004, p.321), que apds longa carreira
académica, parece, em sua obra mais recente, refletir sobre a
responsabilidade do discurso especializado, vale fazer-lhe coro:
“Precisamos avancar rumo a compreensdes mais compartilhadas.
Semelhancgas e divergéncias devem ser explicitadas. O arquiteto
progressista tem um papel a desempenhar tanto na definicdo de
pontos em comum como no registro de diferengas. Sem tradugao
tornam-se impossiveis formas coletivas de agao”. E ainda, referindo-
se a producao cientifica, completa: “Thomas Khun, em seu livro
A estrutura das revolugbes cientificas, considera a tradugdo (em
vez da reducgdo) o recurso privilegiado, e talvez unico, mediante
o qual paradigmas do conhecimento cientifico fundamentalmente
diferentes podem entrar em relagdo mutua” (idem, p.322).

E nessa perspectiva que, sistematizados: as pesquisas
e seus fundamentos, a experiéncia didatica e os projetos mais
instigantes dos estudantes, o dialogo com os promotores de justica,
prefeituras, ONGs, comités de bacias e profissionais, oferece-se
este volume como subsidio ao debate e a construgcao de melhores
e mais adequadas politicas de assentamento e desenvolvimento
territorial das cidades grandes e metrépoles brasileiras, e da
metrépole de Sao Paulo em particular.
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Relacao de siglas

APP - Area de Preservagédo Permanente.

APRM - Area de Protecdo e Recuperagdo dos Mananciais.

APRM-G - Area de Protecao e Recuperacédo dos Mananciais da Bacia Hidrografica do Guarapiranga.
ARA - Area de Recuperagao Ambiental.

BID - Banco Interamericano de Desenvolvimento.

CAOUMA - Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Urbanismo e Meio Ambiente.
CAOHURSB - Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Habitagdo e Urbanismo.
CBH - Conselho da Bacia Hidrografica.

CDHU - Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo.
CESP - Companhia Energética de Sao Paulo.

CETESB - Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental.

COMGAS - Companhia de Gas de Sao Paulo.

CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente.

CONSEMA - Conselho Estadual de Meio Ambiente - SP.

CPFL - Companhia Paulista de Forca e Luz.

CRH - Conselho Recursos Hidricos.

DAEE - Departamento de Aguas e Energia Elétrica (Secretaria de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento do
Governo do Estado de Sao Paulo).

DAIA - Departamento de Avaliagdo de Impacto Ambiental da SMA - SP.

DEPRN - Departamento Estadual de Protegéo aos Recursos Naturais da SMA - SP.
DUSM - Departamento de Uso do Solo Metropolitano da SMA - SP.

ECA - Estatuto da Crianga e do Adolescente.

EIA - Estudo de Impacto Ambiental.

ELETROPAULO - Eletropaulo Metropolitana - Eletricidade de Sao Paulo S.A.

EMPLASA - Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A.

FAPESP - Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo.

FAUUSP - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de S&o Paulo.
FEHIDRO - Fundo Estadual de Recursos Hidricos.

FUNDEF - Fundo de Valorizag&o do Ensino Fundamental.

GEPAM - Gestao Participativa em Areas de Mananciais.

GRAPROHAB - Grupo de Analise e Aprovagao de Projetos Habitacionais.

GT - Grupo de Trabalho.

HIS - Habitacao de Interesse Social.

IBAMA - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano.

LE-APRM- Lei Especifica da Area de Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais da Bacia Hidrografica do
Guarapiranga.

LOAS - Lei Organica da Assisténcia Social.

LPM - Lei de Protegado aos Mananciais.

MP - Ministério Publico. ]

MQUAL - Modelo de Correlagéo entre o Uso do Solo e a Qualidade da Agua.

ONGs - Organizagdes Nao-Governamentais.

PDPA - Plano de Desenvolvimento e Protegcdo Ambiental.

PL - Projeto de Lei.

PMDI - Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado.

PRIS - Programas de Recuperagéo de Interesse Social.

PROAURP - Programa de Agricultura Urbana e Peri-Urbana.

RAP - Relatério Ambiental Preliminar.

RIMA - Relatério de Impacto Ambiental.

RMSP - Regido Metropolitana de Sao Paulo.

SABESP - Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo.

SEMA - Secretaria Especial do Meio Ambiente, do Ministério do Interior.

SGI - Sistema Gerencial de Informagdes.

SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente.

SM - Salario Minimo.

SMA - Secretaria de Estado do Meio Ambiente - SP.

SNM - Secretaria de Negocios Metropolitanos - SP.

SUS - Sistema Unico de Saude.

TAC - Termo de Ajustamento de Conduta.

TFG - Trabalho Final de Graduacao.

UGRHI - Unidade de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

UN-Habitat - Agéncia das Organizac¢des das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos.
UNIFESP - Universidade Federal de Sao Paulo.

ZEIS - Zona Especial de Interesse Social.
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RELATORIO PARCIAL 03 PRIME ENGENHARIA: Calibragdo de sistema relacional de correlagdo do manejo do
territorio e da qualidade ambiental para o reservatdrio Billings. Atualizagao das configura¢des de dados para a Bacia,
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formulagao de indicadores ambientais, novembro de 2003.
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territério e da qualidade ambiental para o reservatorio Billings, dezembro 2003.

RELATORIO PARCIAL 05 PRIME ENGENHARIA: Calibragdo de sistema relacional de correlacdo do manejo do
territorio e da qualidade ambiental para o reservatorio Billings, margo 2004.

SUB COMITE DA BACIA BILLINGS-TAMANDUATEI. Resultados do Ciclo de Seminarios Billings Problemas e
Solugdes, abril de 2004.

TERMO DE REFERENCIA do Programa de Recuperacdo Ambiental da Bacia Billings. Versdo da sintese do
trabalho, sem ilustracdes (Sub Comité da Billings).

Documentos e trabalhos Académicos relacionados ao Projeto Reparacdo de Danos e Ajustamento de
Conduta em Matéria Urbanistica. Estao disponiveis na FAUUSP; parte esta disponivel também em PDF, no
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BERE, Claudia Maria. A exigibilidade do cumprimento da lei e do Termo de ajustamento de conduta. Texto elaborado
para a pesquisa Reparacao de Danos e Ajustamento de Conduta em matéria Urbanistica, Relatério Fase | -
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Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2005.
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Politicas Urbanas no Brasil e na América Latina, FAUUSP/PROLAM, 2005, Sao Paulo, 2005. Mimeo.

LUCAS, Renata de Paula. Regularizagdo e Qualificagdo de Loteamentos em Areas de Mananciais. Trabalho Final
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de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2003.

NOBRE, Tatiana Morita. ZEIS - Regularizagdo e qualificacdo de assentamentos. Trabalho Final de Graduagao.
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Equipe

Participantes da Pesquisa Reparagao de danos e ajustamento de conduta em matéria urbanistica
Programa Politicas Publicas - FAPESP

Instituicdo Responsavel
Laboratorio de Habitagdo e Assentamentos Humanos da FAU-USP

Instituicao Parceira
Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Habitagdo e Urbanismo do Ministério Publico do
Estado de Séo Paulo.

Co-Parcerias / interagdes

Promotorias de Justica de Habitagdo e Urbanismo de Sdo Bernardo do Campo, Santo André, Diadema e Embu
Prefeitura Municipal de Santo André

Prefeitura Municipal de Sdo Bernardo do Campo

Prefeitura Municipal de Diadema

Prefeitura Municipal de Embu

Prefeitura Municipal de Jandira

Prefeitura Municipal de Suzano

Sub-Prefeitura de M'Boi Mirim

Geréncia de Desenvolvimento Urbano - CEF-SP

Equipe
Relagdo completa dos participantes ao longo do periodo da pesquisa

LabHab FAUUSP

Maria Lucia Refinetti Martins - coordenacéo da pesquisa
Erminia Terezinha Menon Maricato

Minoru Naruto

Nuno Azevedo Fonseca

Caio Boucinhas

Jodo Whitaker Sette Ferreira

Treinamento Técnico |
André Sant’Anna
Luciana Nicolau Ferrara
Tatiana Morita Nobre

Treinamento Técnico lll

Gustavo Henrique Chacon Pereira
Isadora Tami Tsukumo

Mariana Mencio

Monica Nogara

Renata Paula Lucas

Iniciagao Cientifica

Ana Paula Guimaraes Pereira
André Lopes do Prado
Andrea Villela

Daniel Nobre

Mestrado
Marcia Renata ltani

Promotores do Centro de Apoio as Promotorias de Justica de Habitagdao e Urbanismo de Sao Paulo
José Carlos de Freitas
Claudia Maria Beré

Promotores de Justica

Rosangela Staurenghi - Sdo Bernardo
Stela Tinone Kuba - Diadema

Roseli Naldi Souza - Embu
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Prefeituras Municipais

Diadema: Edson Rodrigues Veloso - Departamento de Defensoria Publica; Josemundo Queiroz - Secretério de
Habitacdo; Nailson Elias da Silva - Departamento de Desenvolvimento Urbano

Santo André: Rosana Denaldi - Secretaria de Habitagdo; Robson da Silva Moreno - Secretaria de Participagao e
Cidadania; Sebastido Ney Vaz - Diretor da Empresa de Saneamento de Sto André — SANASA

Séao Bernardo: Sonia Lima - Diretora de Meio Ambiente; Paulo Massoca - Diretor de Habitacéo

Embu: Nelson Manoel Pereira - Diretor de Uso e Ocupacao do Solo da Secretaria de Planejamento; Débora
Ortegosa - Arquiteta da Secretaria de Habitagcéo

Jandira: Sylvia Ruedas — Coordenadora de Projetos Especiais da Prefeitura Municipal de Jandira

Sub-Prefeitura de M'Boi Mirim
Cristina Andreza Alves Bezerra - Sub-Prefeita

Caixa Economica Federal — Geréncia de Desenvolvimento Urbano - SP
Argta. Magda Ramos Jardim

Concederam entrevista:

Prefeitura da Estancia Turistica de Embu

Nelson Manoel Pereira - Arquiteto, Diretor de Planejamento, co-parceiro na pesquisa, pela Prefeitura de Embu
- 10 de maio e 28 de junho de 2002; 02 de abril, 03 de julho e 29 de setembro de 2003

Nubia Regina Santos -, Fiscal da Secretaria de Planejamento 03 de julho e 29 de setembro de 2003

Prefeitura Municipal de Diadema

Paulo Lima Loge - Arquiteto do Servigco de Fiscalizacdo de Obras e Posturas da Divisdo de Controle Urbano
do Departamento de Desenvolvimento Urbano — DDU da Secretaria de Obras, Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano - 29 de maio e 01 de julho de 2002; 17 de margo e dia 04 de julho de 2003

Mara Cecilia Carbonari e Costa — Chefe de Divisao de Controle Urbano do Departamento de Desenvolvimento
Urbano — DDU da Secretaria de Obras, Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - dia 04 de julho de 2003

Prefeitura Municipal de Sao Bernardo do Campo

Hedmilton Ensimas, Chefe da divisdo de Licenciamento Ambiental da Secretaria de Habitagao e Meio Ambiente
do Departamento de Meio Ambiente (SHAMA-2) - 13 de junho de 2003

Nilson de Araujo Fonseca, Coordenador do Setor de Obras Particulares - 11 de julho de 2003

Prefeitura Municipal de Santo André

Patricia Hertel, Engenheira da Geréncia de Planejamento e Licenciamento Ambiental — GEPLAN do Servico
Municipal de Saneamento Ambiental - SEMASA - 11 de setembro de 2003.

Julio Goular, Arquiteto da Secretaria de Inclusao Social e Habitagéo - 02 de outubro de 2003

Geraldo Saturnino Macena, do Departamento de Habitacdo Secretaria de Inclusdo Social e Habitagdo - 09 de
outubro de 2003

Raphael Santos, Advogado da Encarregatura de Regularizacao Urbanistica e Fundiaria — Geréncia de Urbanizagao
— Departamento de Habitagéo - 10 de outubro de 2003

Governo do Estado de Sao Paulo

Participagéo, como observadora, da reuniao do GRAPROHAB de 27 de julho de 2003, agendada com permissao
da Presidente do GRAPROHAB, Cibele Riva.

Claudio Bousani , Arquiteto do Departamento de Uso do Solo Metropolitano — DUSM, Maria

Terezinha Pinto Alves , da Diretoria do DUSM, Geraldo Gilson de Camargo, Geodlogo, Coordenador de
Licenciamento e Fiscalizagao da Guarapiranga / DUSM, Sandra Marcia

Chamovitz , Arquiteta do GRAPROHAB e Flavio Cardoso Cunha, Engenheiro Civil da Secretaria de Habitagao
- 15 de setembro de 2003

Subcomité de Bacia Hidrografica Billings-Tamanduatei - ONG HOLOS
Francisco A. Silva, membro do Subcomité de Bacia Hidrografica Billings-Tamanduatei, representante da
Sociedade Civil (ONG Holos 21) - 22 de julho de 2003

Realizagao das entrevistas: Tatiana Morita Nobre
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