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1. Introducao

Retornar as experiéncias de regulacdo urbana e ambiental dos anos de 1970 em
Sao Paulo, quando se admite ser das entao criadas Regides Metropolitanas o interesse
de planejamento e gestao do saneamento basico, nos permite olhar o contexto atual
— de maior complexidade institucional e densidade de conflitos — para refletir sobre as
perspectivas do planejamento regional das areas em que se situam os mananciais para
abastecimento publico na regido que polariza de uma megalopole trés vezes maior e
ainda mais escassa em aguas. Com tal objetivo, esse artigo apresenta inicialmente os
precedentes da legislacao de protecao aos mananciais do Estado de Sao Paulo; na segunda
e terceira partes recupera o quadro problematico e contraditorio resultado da aplicacao
das leis de protecao dos mananciais Billings e Guarapiranga; para em seguida sustentar
uma analise critica ao processo de planejamento entre nos, apesar dos avancos obtidos
com as mudancas de contexto institucional; a quarta parte, apresenta os desafios de
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integracao de politicas pUblicas num ambiente de multiplas escalas de planejamento e
gestao e encaminha para as conclusdes onde se aventam perspectivas do planejamento
regional dos mananciais.

2. Precedentes a instituicao das areas de mananciais de Sao Paulo

A porcao sul da Regiao Metropolitana de Sao Paulo — RMSP é marcada pela presenca
dos lagos artificiais Guarapiranga e Billings, respectivamente formados em 1909 e em 1927
pela Light? com o objetivo de armazenar agua para geracao hidroelétrica em Santana do
Parnaiba e em Cubatao. Na regido havia um bom nimero de pequenas propriedades de
produtores rurais de hortalicas, atividade econdmica presente na regiao desde o século XIX
que subsistia desprovida de incentivos de estado. Ao primeiro movimento da chegada
do desenvolvimento economico a cidade, os sitiantes ja eram ignorados ou expulsos em
nome do progresso, registrou Toledo (2015, p. 49).

As margens do rio Guarapiranga, em 1906, sucediam-se propriedades de sitiantes
que cultivavam produtos agricolas para abastecimento dos mercados de Sao Paulo. Os
sitiantes protestaram quando tiveram noticia que suas propriedades seriam inundadas e
protestaram com maior veeméncia ainda quando consideraram irrisorio o valor oferecido
pelas indenizacoes.

A beleza cénica e a paisagem bucolica dos lagos favoreceram as iniciativas da elite
paulistana na primeira metade do século XX em utilizar esse espaco para o lazer, nos clubes
nauticos as margens do Reservatorio do Guarapiranga, ou para moradia, nos subulrbios
correspondentes a garden city concebida por Ebenezer Howard.

Exemplo destacado dessa visao € a implantacao, nos anos 1930, da Cidade Satélite
Balnearia de Interlagos, situada entre as duas represas em terras adquiridas pela
Auto-Estradas S/A, do engenheiro britanico Louis Sanson. O projeto do novo bairro foi
elaborado por Alfred Agache, urbanista francés que se destacou na histéria do urbanismo
brasileiro do século XX e foi influenciado pelo conceito da cidade-jardim. Essa ocupacdo
planejada da regiao dos lagos de Sao Paulo, de certo modo, atendia a “visdo utopica de
um meio ambiente onde o homem pode viver em paz, irmanado com outros homens e
em harmonia com a natureza” (FISHMAN, 2012, p. 29).

As residéncias de Interlagos eram dispostas em lotes unifamiliares de confortaveis
dimensdes, com vias arborizadas, praia artificial em Guarapiranga, area para comércio,
igreja e autédromo, com acesso por uma estrada construida pelo empreendimento a
partir da Vila Mariana (atual Parque do Ibirapuera). Trata-se, portanto, de um locus onde,
tipicamente, a “classe alta se utiliza de construtores do espaco para reproduzir suas
ideologias e predominio sobre a cidade” (GALHARDO, 2010, p. 48).

Ao passo que a crescente industrializacao paulistana exigia sucessivas ampliacoes
dos sistemas de energia elétrica, o abastecimento publico de agua sofria descompasso de
investimentos e atendia de forma precaria a parcela mais urbanizada da cidade no inicio
do século XX. A grande seca de 1926-1927 deixou como legado o inicio do aproveitamento
das aguas represadas em Guarapiranga para abastecer a populacao. Em 1929 inicia-se o

3 Light, inicialmente denominada Sao Paulo Tramway, Light and Power Co., é a empresa canadense monopolista que empreendeu
a geracao e a distribuicao de energia elétrica em maior escala para a cidade de Sao Paulo e seu entorno a partir de 1900.
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tratamento e a distribuicao de 1.000 L/s captados na barragem Guarapiranga e condu-
zidos para a Estacdo de Tratamento de Agua — ETA de Santo Amaro, depois rebatizada
ETA Theodoro Ramos. Esse sistema de captacéo e tratamento de agua foi sucessivamente
ampliado até alcancar 16.000 L/s, hoje produzidos na ETA Alto da Boa Vista para atender
ao abastecimento de quase cinco milhdes de habitantes.

Na represa Billings, com a ETA Rio Grande, em 1958 iniciou-se o aproveitamento de
suas aguas para abastecimento a regido do ABC*. Configura-se, entao, o aproveitamento
de ambas as represas para uso multiplo, isto é, ndo mais exclusivamente energético,
embora a propriedade e a operacédo dos reservatorios permanecam em maos da Empresa
Metropolitana de Aguas e Energia — EMAE, estatal sucessora da Light na geracao elétrica
local.

Ja na segunda metade do século XX, no ambiente da planificacao centralizada e de
longo prazo vigente nas escalas nacional e estadual durante o regime militar, a expansao
urbana de Sao Paulo foi identificada como um risco potencial a preservacao das fontes
hidricas para abastecimento de agua da Regido Metropolitana de Sdo Paulo’, tanto as ja
utilizadas, como as do Reservatoério Guarapiranga, quanto aquelas previstas para explo-
racao futura no “Plano de Desenvolvimento Global dos Recursos Hidricos das Bacias do
Alto Tieté e Cubatao — Plano Hibrace®” (1968).

0 Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da Grande Sao Paulo — PMDI-GSP
(1970), elaborado pelo Governo do Estado, foi resultado de grande esforco para estabe-
lecer as diretrizes de planejamento e de urbanismo na escala regional, com base em
aspectos socioecondomicos e ambientais. Suas propostas apontavam para a preservacao
de mananciais entao utilizados ou previstos para abastecimento de agua.

Nesse grupo, a denominada Solucao Integrada definiu um sistema completo de
recolhimento, transporte e disposicao final dos esgotos da regidao metropolitana, além
de criar as condicdes para o aproveitamento futuro dos reservatorios em seu interior
para o abastecimento. Essa proposta influiu na orientacdo determinada a urbanizacao
em que se reservaram duas faixas de sentido Leste-Oeste, nos extremos norte e sul da
area urbanizada para a oferta e preservacao de mananciais de abastecimento de agua
(MENTONE, 2015, p. 12).

Cabe um paréntesis para destacar que o ambiente de planejamento urbano no regime
militar é fruto de um processo, iniciado no periodo Vargas, de consolidacdo da tecnocracia
composta por técnicos instalados nas burocracias local e regional.

O carater tecnocratico do planejamento no Brasil, nao é, portanto, fruto do periodo
autoritario que se inicia em 1964, como é por vezes interpretado de forma imediatista,
mas ¢é introduzido nos anos 1930, implantado a partir dos anos de 1940 — e em muitas
cidades, como no caso de Sao Paulo, em pleno periodo democratico — e se consolida nos
anos 1960 e 1970 (FELDMAN, 2005, p. 284).

4 Setor de expressiva industrializacdo e concentragao populacional da metropole paulista, corresponde aos atuais municipios
de Santo André, Sao Bernardo do Campo, Sao Caetano do Sul e Diadema.

5 Composta por 39 municipios e instituida em 1973 com base na Lei Complementar Federal n° 14/1973, foi reorganizada pela
Lei Complementar Estadual n° 1.139/2011.

¢ O Plano Hibrace foi implantado a partir de 1964 mediante a construcao de barragens regularizadoras para controle de cheias
nas cabeceiras do Tieté e afluentes, a retificacao e/ou canalizacao, limpeza e desassoreamento dos rios Tieté, Tamanduatei,
Pinheiros, e de seus principais afluentes. Também planejou o abastecimento de agua e o destino final dos esgotos da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo. Disponivel em: http://bit.ly/32Yfh9Z. Acesso em: 20 fev. 2019.
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A Lei Complementar Federal n°® 14, de 8 de junho de 1973, instituiu a Regiao
Metropolitana de Sao Paulo e definiu no inciso Il do artigo 5° que o saneamento basico
fazia parte do rol de servicos comuns aos municipios caracterizados como de interesse
metropolitano, oferecendo o mote legal para a intervencao da esfera estadual sobre
as areas de mananciais, espaco considerado estratégico para disciplinar o uso do solo e
proteger as bacias hidrograficas dos mananciais de abastecimento da metropole.

Promulgaram-se as Leis estaduais n° 898, de 18 de dezembro de 1975, e n° 1.172, de
17 de novembro de 1976, que delimitaram as areas de protecao aos mananciais e estabe-
leceram parametros de restricdo de uso e ocupacao do solo dessas areas, que perfazem
perto de 4.200 km?2 (54% do territorio metropolitano — Figura 1).
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Fonte: Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté — Resumo Executivo Plano da Bacia Hidrografica do Alto
Tieté 2018, p. 18.

3. Apesar do comando e controle: conflitos e degradacao

Nos anos 1970 inicia-se um periodo de agravamento de conflitos de diversas naturezas
sobre as areas de mananciais metropolitanos, ainda hoje carentes de governanca que
garanta as condicées ambientais necessarias para a producdo hidrica em quantidade e
qualidade adequadas para a sustentabilidade do abastecimento.

Uma clara expressao de conflito de natureza econdomica na gestao dos manan-
ciais remonta a 1949, com a ampliacao da geracao de energia na Usina Henry Borden
e a consequente intensificacao da transferéncia das aguas cada vez mais poluidas dos
rios Tieté e Pinheiros para a represa Billings. O efeito foi catastrofico principalmente a
partir dos anos 1960, “[...] colaborando para a desvalorizacao de seu entorno e a piora
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das condicOes para o uso de chacaras, lazer e recreacao que existia junto as represas”
(SANTORO; FERRARA; WHATELY, 2009, p. 39). Durante décadas a péssima qualidade das
aguas da Billings impediu a expansao de seu uso para o abastecimento.

Nao poderia ser diferente a situacao da Billings, visto seu papel como recipiente dos
dejetos da RMSP lancados aos rios quase totalmente sem tratamento ou in natura, pois
em 1967, “[...] a populacao urbana atual da area metropolitana € de 5.861.000. Desta
populacao [...] apenas 2.046.000 estao ligados ao sistema publico de esgoto”” (ROSSETTI;
CASTRO, 1969, p. 8).

Outro conflito reside na politica habitacional (ou melhor, na auséncia de) em razao
do novo impulso ao processo de industrializacdo com a implantacao da industria automo-
bilistica e de autopecas nos anos 1950, alavanca da urbanizacao paulistana e das cidades
em seu entorno. Consequentemente, demandavam-se mais bracos para garantia da forca
de trabalho exigida pelo capital. Santoro, Ferrara e Whately (2009, p. 37) expéem que o
crescimento da urbanizacdo na RMSP nao ocorreu apenas nas areas de mananciais, pois
as taxas de crescimento demografico dos anos 1950-1960 néo se verificaram apenas por
conta da queda da mortalidade e do aumento da fecundidade, mas sim, em boa parte,
em razao do intenso fluxo migratorio para atender a mao-de-obra necessaria como meio
de producao da nova fase de industrializacao.

Esse contingente populacional migrante ampliou sobremaneira a demanda por moradia
para o sistema habitacional vigente. O aparato estatal acenava com a oferta de unidades
habitacionais preponderantemente concentradas nos conjuntos (ou guetos) populares no
extremo leste de Sao Paulo. Pari passu, o mercado informal oferecia aos trabalhadores
amplas oportunidades de moradia nas periferias mediante autoconstrucao em favelas e
loteamentos precarios ou irregulares, alternativa de atendimento habitacional de certa
forma tolerada pelo aparelho estatal ou, até mesmo, incentivada por agentes politicos
com o fito de estabelecer vinculos eleitorais.

Ao lado do pleno desenvolvimento industrial das forcas modernas do capitalismo
mundial, observa-se nas metropoles brasileiras a crescente participacdo informal de
camadas marginais ou periféricas ao sistema central (WONTE-MOR, 2010, p. 57).

Dado que a promocao da habitacao popular €, nesse contexto, estratégica para a
preservacao e reproducao da forca de trabalho, condicao primordial para a mais-valia,
a “vista grossa” dos municipios para a nao aplicacao de normas urbanisticas — condicao
intrinseca a moradia autoconstruida — possibilitou a oferta de abrigo em locais periféricos
a massa de trabalhadores que acorre a metropole.

Um terceiro conflito reside no vetor de expansao urbana criado pela disponibilidade
de emprego e de acesso. Ainda antes das leis de mananciais, o estimulo a instalacao
de indUstrias no bairro de Santo Amaro, a primeira linha de metré — a Norte-Sul — e a
expansao dos sistemas viarios Norte-Sul e Marginal Pinheiros configuravam uma dinamica
favoravel a expansao horizontal da urbanizacao na direcao Sul, isto €, rumo aos manan-
ciais Billings e Guarapiranga.

Os conflitos no uso das aguas, na industrializacdo que demanda mais moradias e
na implantacdo de areas industriais e de acessos sdao representativos da auséncia de

7 Citacao dos autores ao “Relatorio sobre Disposicao de Esgotos, Sao Paulo, Brasil”, elaborado pela consultoria Hazen and
Sawyer sob contrato do Departamento de Aguas e Energia Elétrica — DAEE, entre 1965 e 1967.
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integracao do planejamento urbano e das politicas publicas articulada com a edicao de
leis para proteger os mananciais. Ao contrario do pretendido pelo novo regramento do uso
do solo, nos anos 1970/1980 verificou-se acelerada expansao da ocupacao desse espaco,
que pode ser exemplificada pela sequéncia de registros fotograficos da area denominada
Cantinho do Céu, as margens do Reservatorio Billings® (Figura 2).

Figura 2 — Expansao urbana do assentamento Cantinho do Céu
1962 1976 (Leisde Protecdo) 1994

Fonte: Prefeitura do Municipio de Sao Paulo/Secretaria da Habitacdo/Programa Mananciais.

Nesse mesmo periodo, o éden urbano da garden city Interlagos ja estava literal-
mente cercado por assentamentos precarios, certamente nao por um desejo de seus
habitantes em romper com as barreiras de segregacao social desenhadas no seu plano
urbanistico. Nao por acaso, hoje Interlagos tornou-se praticamente um condominio
fechado, socialmente homogéneo e isolado do ambiente ao seu redor, conforme mostra
Galhardo (2010).

Consubstancia-se a contestacao de Mollenkopf (2001) aos argumentos que defen-
dem a expansao urbana e a segregacao como um simples resultado de decisoes adotadas
no ambiente de livre mercado. Ao contrario, esse € o resultado de erros, basicamente
derivados da inacao (ou da incapacidade de acao) governamental em prover moradias de
custo moderado, transporte publico e integracédo social nos centros urbanos.

As leis de mananciais dos anos 1970 foram uma resposta do Estado a expansao desen-
freada da urbanizacao na direcao Sul, atribuindo a ele, o Estado, os instrumentos legais
de controle, restricao e permissao de usos e atividades — inclusive as econdmicas — para
a protecao dos mananciais no papel de regulador e fiscalizador. Pode ser entendida como
parte do esforco de centralizacao da politica urbana afinado com o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (1975-1979), onde

8 Cantinho do Céu, em 2010, contava cerca de dez mil habitantes em 150 hectares.

98 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 51, p. 93-108, Setembro-Outubro/2019



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

[...] Ndo mais se pretende um sistema de ‘baixo para cima’ (municipio),
mas as definicées de investimentos e planejamento serdo tomadas
autoritariamente, de cima para baixo, como de resto todo o sistema
econdémico e politico montado no pais. (MONTE-MOR, 2010, p. 60)

0 planejamento proposto para os mananciais nos anos 1970 é diretamente derivado
de proposta de ordenamento do PMDI-GSP, sob o regime do recém-instituido aparato
metropolitano e da planificacao federal que concebia a questao urbana como questao do
desenvolvimento econémico e social do pais. Nesse periodo também surgiram os ordena-
mentos federal e estadual para o planejamento e a gestao regional das politicas urbanas
de transportes e saneamento (Planasa), embora sem integracao entre si.

Entretanto, ao passo do rigoroso disciplinamento legal imposto para as areas de
mananciais, o aparato burocratico e o comando politico nao controlavam, isto é, ndo
demonstravam capacidade para controlar os processos econémicos e sociais presentes
na metropole paulista no sentido de evitar a escalada da degradacdo ambiental de seus
mananciais nas décadas subsequentes. Configura-se a legislacdo de mananciais como
subproduto de um plano diretor, absolutamente inserida na crenca de comando e controle
da época e que nao responde as questoes sociais. De forma indireta, os gestores publicos
trataram a questao a maneira afirmada por Villaga (1999, p. 226): “Os problemas sociais
que se manifestam nas cidades se agravam cada vez mais. Nao podendo dar resposta a
eles, a classe dominante responde com... plano diretor”.

Concebida pelo aparato tecnoburocratico estadual, essa legislacao, com viés de um
arremedo de plano diretor, impods aos gestores municipais e aos proprietarios de terras um
conjunto de dispositivos legais de comando e controle sobre o uso e a ocupacao do solo
de extensa area que abrange — parcial ou integralmente — o territorio de 26 municipios,
desprezando qualquer forma de arranjo institucional de dialogo, mediacao de conflitos
ou estabelecimento de politicas compensatorias.

Um proposito da legislacao de mananciais foi impor a supremacia do Estado sobre
as politicas urbanas de uso do solo dos Municipios: ndo ha qualquer mencao a palavra
“municipio” nos textos das Leis Estaduais 898/75 e 1.172/76. O Estado de Sao Paulo assume
para si autorizacées comezinhas (p.ex., alvaras para o funcionamento de estabelecimentos
comerciais), tal como rege o paragrafo Unico do artigo 2° da Lei Estadual 898/75:

Nas dreas de protecdo, os projetos e a execucdo de arruamentos,
loteamentos, edificacoes e obras, bem assim a prdtica de atividades
agropecudrias, comerciais, industriais e recreativas dependerdo
de aprovacdo prévia da Secretaria dos Negdcios Metropolitanos e
manifestacdo favordvel da Secretaria de Obras e Meio Ambiente,
mediante parecer da Companhia Estadual de Tecnologia de
Saneamento Bdsico e de Defesa do Meio Ambiente.

Apolitica de mananciais, sob esse aspecto, aproxima-se de caracteristicas dos regimes
de planejamento keynesianos-fordistas por depositar a sua execucao nas maos da burocra-
cia estavel, aplicadora de manuais rigidos e complexos. A Lei Estadual 1.172/76 é digno
exemplar da concepcao de aplicacdo do conhecimento restrito a burocracia ambiental.

Deu-se aqui um dos mais eloquentes exemplos da acao do tecnoburocratismo
desenvolvimentista, em que a questao social é tratada de forma tecnocratica sob o
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dogma da racionalizacdo da acédo pUblica sobre a cidade mediante a aplicacao de um
plano e um processo de planejamento, isto €, a técnica prevalece e despolitiza as
questoes urbanas.

Esse padrdao ganha hegemonia num momento em que as contradicdes urbanas ja
apareciam em toda a sua clareza, configurando um conflito de interesses em torno da
apropriacao de beneficios da urbanizacado e da acdo do Estado (RIBEIRO; CARDOSO,
1996, p. 86).

Uma das consequéncias mais contraditorias das leis de mananciais dos anos 1970
esta na producdo do espaco. Ao impor restricdo as novas ocupacdes e permitir apenas
ocupacoes de baixa densidade, veio abaixo o valor de troca das propriedades estocadas
para realizacdo de empreendimentos imobiliarios ao passo que acontecia significativa
transformacao urbana as suas portas, comprometendo irremediavelmente a dinamica
do espaco dos mananciais. Tornou-se comum o abandono de terras para a eliminacao
de despesas, ou a associacao espuria de proprietarios com promotores de loteamentos
clandestinos para a obtencao de renda superior aquela que seria auferida com a venda
regular acompanhada das restricdes ambientais.

Ainda é importante colocar que as leis de protecdo aos mananciais afetaram a
dinamica imobiliaria interna aos mananciais e a decisao dos atores sociais por urbanizar.
Nos anos 1970, as areas de mananciais, com fazendas e chacaras, pareciam atraentes para
um mercado de habitacao para baixa renda muito rentavel: loteamentos irregulares, sem
infraestrutura, cujos moradores poderiam se organizar para demanda-la junto ao poder
publico (SANTORO; FERRARA; WHATELY, 2009, p. 42).

Aqueles proprietarios cuja relacdo com seu imdvel se dava majoritariamente pelo
valor de uso foram inseridos compulsoriamente no tecido urbano disforme da ocupacao
desordenada. As chacaras, os sitios agricolas, os recantos de contato com a natureza e
de reflgio da vida urbana tornam-se excecao na paisagem dos mananciais da porcao Sul,
praticamente “abracados” pela urbanizacao consolidada de baixa renda.

Deu-se o processo, presente na obra de Lefebvre (1967), de radical transformacao
nas relacoes cidade-campo como parte do processo de industrializacao, sem espaco para
o direito a cidade e com o desaparecimento quase total do agrario.

A disputa entre protecao de mananciais versus moradia para baixa renda dominou
o cenario da urbanizacao sobre o territorio das sub-bacias hidrograficas Guarapiranga e
Billings. Os distritos de Jardim Angela, Grajau, Parelheiros, Cidade Dutra e Pedreira em
Sao Paulo, e os bairros de Alvarenga e Batistini em Sao Bernardo do Campo e de Eldorado
em Diadema tiveram explosivo crescimento demografico no Gltimo quartil do século XX.
Esse contingente populacional procurou abrigo ali por falta de opcdes para moradia.
Ao longo de sua existéncia, o Sistema Financeiro da Habitacao destinou apenas 15% do
orcamento para a faixa de renda abaixo de cinco SM.

Na década de 1980, quando o investimento em habitacdo social foi quase nulo, a
taxa de crescimento da populacdo moradora de favelas triplicou em relacao a da popula-
¢ao urbana no seu conjunto. Nos anos 1990, a taxa duplicou (MARICATO, 2014, p. 184).

As administracées municipais e a estadual, ao tratar da maquina de crescimento
urbano, sao contraditérias com o discurso apregoado de preservacdo para as areas ao
redor das represas. Ja naquela época, Batley (1983) identificava a contradicdo entre as
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leis de mananciais ante a expansao das linhas do Metr6. Ou seja, planejamento e acao
nem sempre estao convergentes em sentido e viés ideologico.

E dificil compreender a funcao normativa do Estado, sem fazer referéncia aos proce-
dimentos da acdo administrativa, seus efeitos ideologicos e a relacao que eles estabelecem
entre individuos ou grupos e o Estado (BATLEY, 1983, p. 9).

A producao capitalista do espaco da RMSP, mais especificamente na sua porcao Sul,
gerou intensas disparidades inter-regionais. As estratégias de empresariamento em Sao
Paulo e na sub-regiao do ABC, voltadas a criacdo de vantagens competitivas da cidade para
a producao de bens e servicos e de reproducao do capital da classe dominante, provo-
caram a gentrificacao e o deslocamento da populacao de baixa renda para as periferias,
preferencialmente longe das vistas do poder aquisitivo maior.

A época da edicdo das leis dos anos 1970, sem considerar o seu conflito ante o
quadro socioeconémico, evidenciava-se que a previsao legal para o exercicio do controle
da administracao estadual sobre as atividades, obras e edificacdes presentes no extenso
territorio dos mananciais exigiria monitoramento e fiscalizacdo intensivos com a corres-
pondente mobilizacao de expressivos recursos materiais e humanos para atuacao perma-
nente e presente na regido. O aparato insuficiente e ineficiente resultou em controle e
fiscalizacdo pifios que sequer mitigaram a degradacdo ambiental que se avolumou nas
sub-bacias Billings e Guarapiranga. Ao contrario, acentuou-se a curva de deterioracao
na qualidade das suas aguas.

O fracasso da regulacao do Estado sobre a expansao urbana por meio das leis inaugu-
rais de mananciais pode ser demonstrado com a assombrosa explosao populacional da
Guarapiranga, que contava 332.064 habitantes em 1980, saltou para 548.370 em 1991 e
754.443 em 2000°. A sub-bacia Billings foi de 534.421 habitantes em 1991 para 863.004
em 2000'°.

0 coroamento do insucesso da politica de controle do uso do solo voltada a garantia
e protecao das fontes hidricas para abastecimento foi o gravissimo evento de proliferacao
de cianobactérias no reservatoério Guarapiranga em 1990/91, que, devido a liberacao de
compostos organicos desses organismos, causou gosto e odor bastante desagradaveis a
agua distribuida para mais de trés milhdes de pessoas.

Evidenciava-se a absoluta inoperancia da legislacao e das politicas incidentes sobre
as areas de mananciais da Grande Sao Paulo, que, contrariando seu objetivo maior,
seguramente favoreceram a ocupacao predatoria da regido sul da metropole.

4. Uma lei ndo funciona? Ora, crie-se outra!

Os anos 1990 iniciaram-se com péssimas perspectivas para o abastecimento de agua
metropolitano. Guarapiranga, o segundo maior sistema produtor, sofre grave crise de
qualidade na agua tratada distribuida a populacao, que, embora atendidos os padroes
de potabilidade, apresentava gosto e odor desagradaveis. Nao havia estudos suficientes,

9 Disponivel em: http://bit.ly/2NgrWfh. Acesso em: 20 fev. 2019. p. 39.
°Disponivel em: http://bit.ly/31ZKGaC. Acesso em: 20 fev. 2019. p. 61.
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tampouco instalacoes adequadas, para o enfrentamento eficaz no controle das algas azuis
na represa ou na reducao dos efeitos sobre a agua potavel.

A causa do desequilibrio ecologico e da proliferacao das algas estava na eutrofizacdo
do reservatorio Guarapiranga, isto é, o corpo d’agua nao conseguia absorver e depurar
naturalmente a carga poluidora dos esgotos in natura despejados em seus afluentes por
quase toda a populacao residente em sua bacia. Anunciava-se para breve a “morte” da
Guarapiranga.

Nesse periodo, a acdo mais decisiva para conter o processo de degradacao de
mananciais foi, certamente, a concepcao e a execucao, entre 1994 e 2000, do “Programa
de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga — Programa Guarapiranga”. Com
orcamento inicial de USS 265,5 milhdes, dos quais USS 130,9 milhdes financiados pelo
Banco Mundial, foi um programa inédito (i) na abrangéncia de seus planos e acoes, por
exemplo, a urbanizacao de favelas, e, (ii) na participacao colaborativa, financeira e
executiva dos niveis de governo estadual e municipal.

Para acompanhar a execucao do Programa, formou-se um Conselho Consultivo, com
representacao de organismos estaduais e municipais e dos segmentos da sociedade civil
diretamente conectados com a regiao (movimentos de moradia, ambientalistas, clubes,
empresariado). Os estudos desenvolvidos no Programa e as discussdées em seu Conselho
Consultivo influenciaram diretamente o novo arcabouco legal e de governanca das areas
de mananciais, expresso na Lei Estadual n® 9.866, de 28 de novembro de 1997, que tem
por objetivo ndo so a protecao, como também a recuperacao da qualidade ambiental dos
mananciais para abastecimento publico.

A Lei Estadual 9.866/1997 cria as Areas de Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais
(APRM) e estabelece que o planejamento e a gestao das areas de mananciais de interesse
regional se deem por meio do Sistema Integrado de Gerenciamento dos Recursos Hidricos
— SIGRH, com fortes lacos de articulacao com os Sistemas Ambiental e de Desenvolvimento
Metropolitano. Instituido com a Lei Estadual n° 7.663/1991, o SIGRH adotou as bacias
hidrograficas como Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos para a gestao
descentralizada, participativa e integrada dos recursos hidricos por meio do Comité de
Bacia, orgdo colegiado com representacao tripartite dos segmentos Estado, Municipios
e Sociedade Civil. Em cada APRM atribuem-se ao Comité de Bacia as funcdes de gestao
e ao orgao técnico — a Agéncia de Bacia subordinada ao Comité — as de planejamento,
controle e avaliacdo. Compete as administracoes estadual e municipal licenciar, fiscalizar,
monitorar e implementar programas e acoes em geral.

Para cada sub-bacia de manancial deve ser estabelecida uma APRM especifica. O
Quadro 1 mostra as leis especificas promulgadas, com os respectivos municipios cujos
territdrios sao total ou parcialmente abrangidos':

" As Leis Estaduais n® 898/1975 e n° 1.172/1976 permanecem vigentes para os mananciais: (i) Guaié, Cabucu, Tanque Grande
e Capivari-Monos, na Bacia do Alto Tieté; (ii) Jaguari, na Bacia do Paraiba do Sul; e, (iii) Alto Juquia, na Bacia do Ribeira de
Iguape.
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Quadro 1 — Leis especificas de APRM

Lei Estadual n° Data - APRM Municipios
promulgacao

Cotia, Embu-Guacu, Embu das Artes,
12.233 16/01/2006 Guarapiranga Itapecerica da Serra, Juquitiba, Sao
Lourenco da Serra e Sao Paulo.

Diadema, Ribeirdo Pires, Rio Grande da
13.579 13/07/2009 Reservatorio Billings | Serra, Santo André, Sao Bernardo do
Campo e Sao Paulo.

Caieiras, Franco da Rocha, Mairipora,

15.790 16/04/2015 Alto Juquery Nazaré Paulista e Sdo Paulo.

15.913 03/10/2015 | Alto Tieté Cabeceiras | Ci"itipd Mirim, Mogi das Cruzes, Paraibuna,
Ribeirao Pires, Salesopolis e Suzano.

16.568 10/11/2017 Alto Cotia Cotia.

Fonte: Os autores.

Nas leis especificas sdo definidos os instrumentos com respectivos parametros e
diretrizes de aplicacao para preservacao e recuperacao: (i) areas de intervencao com
mapeamento de subareas e respectivos parametros urbanisticos; (ii) monitoramento;
(iii) licenciamento, com regras para regularizacao e compensacao; (iv) fiscalizacao;
(v) informacao; e, (vi) recursos financeiros.

0 instrumento de planejamento € o Plano de Desenvolvimento e Protecao Ambiental
— PDPA, que deve ser elaborado e revisado quadrienalmente para cada APRM, conten-
do': (i) diretrizes para o estabelecimento de politicas setoriais relativas a habitacao,
transporte, manejo de recursos naturais, saneamento ambiental e infraestrutura que
interfiram na qualidade dos mananciais; (ii) diretrizes para o estabelecimento de
programas de inducao a implantacdo de usos e atividades compativeis com a prote-
cdo e recuperacao ambiental da APRM; (iii) metas de curto, médio e longo prazos,
para a obtencao de padroes de qualidade ambiental; (iv) proposta de atualizacao das
diretrizes e normas ambientais e urbanisticas de interesse regional; (v) proposta de
reenquadramento das Areas de Recuperacao Ambiental; (vi) programas, projetos e
acoes de recuperacao, protecao e conservacao da qualidade ambiental; (vii) Programa
Integrado de Monitoramento da Qualidade Ambiental; (viii) Programa Integrado de
Educacao Ambiental; (ix) Programa Integrado de Controle e Fiscalizacao; (x) Programa
de Investimento Anual e Plurianual.

Para almejar algum sucesso, o processo de elaboracao e implementacao do PDPA deve
garantir participacao e comprometimento dos atores politicos e sociais da APRM. A pratica
mostra que tal condicdo nao é atendida, pois até hoje nenhum PDPA de qualquer APRM
foi debatido e aprovado no Comité da Bacia do Alto Tieté ou em qualquer outra instancia
metropolitana, sub-regional ou local, favorecendo a producao de sucessivos planos com
diagnosticos exaustivos e contetdos herméticos aos leigos ou as administracoes publicas.

Ha uma ampla gama de tipologias de acdes que podem ser empreendidas para a
recuperacao e a protecao ambiental das APRM. Numa vertente estdo acoes voltadas

2Conforme Art. 31 da Lei Estadual n° 9.866/1997.
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para o provimento de condicoes para a cidadania digna da populacao residente em areas
urbanizadas, consolidadas ou em processo de consolidacao, que compreendem habitacao;
equipamentos sociais, de lazer e de cultura; sistemas viario e de mobilidade; geracao de
renda; e, servicos publicos de saneamento e energia.

Noutra vertente, estao as acOes identificadas diretamente com a protecao ambien-
tal, tais como protecao de vegetacdo em estagios médio e avancado de regeneracéo;
parques e unidades de conservacao; ecoturismo; fortalecimento comunitario; educacdo
ambiental; regeneracdo de fontes hidricas e de protecdo permanente; e, producao
agricola sustentavel.

Cabe observar que a simples conversdo dos espacos territoriais associados a baixa
densidade demografica ou aos parametros urbanisticos de grandes dimensdes em unidades
de conservacao demandaria desapropriacdes onerosas de extensas areas, sem a garantia
de fiscalizacao presente e eficaz pelo poder publico.

5. E o planejamento das areas de mananciais?

Seria possivel, entao, alcancar um padrao de planejamento — e, intrinsecamente, de
governanca — para as areas de mananciais de Sao Paulo capaz de aliar o direito a cidade
e a preservacao da funcao hidrica nesse espaco territorial?

Primeiro, é preciso compreender a inscricdo desse espaco no contexto nacional e
regional. A Constituicao de 1988 consolidou o federalismo incluindo os municipios como
entes federados e estabelecendo a divisao de competéncias entre eles. Contudo, o federa-
lismo brasileiro ndao favorece a cooperacao entre entes. De modo geral, a cooperacao
intergovernamental depende fortemente da capacidade do governo federal em estimular
ou impor regras e programas que impliquem em alguma forma de coordenacao (COSTA,
2004, p. 218).

A protecao aos mananciais da RMSP transita por sistemas de politicas publicas de
competéncia comum, como o ambiental®, disciplinado pela Lei Complementar Federal
n° 140, ou de competéncia exclusiva do Estado, como o de recursos hidricos na Bacia
Hidrografica do Alto Tieté. O interesse regional pela preservacéo das fontes de abasteci-
mento de agua, portanto, se encaixa dentro da competéncia de poder residual conferido ao
ente estadual, pois ndo é um assunto reservado exclusivamente a Unido ou aos municipios.

A Constituicao de 1988 ofereceu condicoes para um novo ordenamento metropolitano
que, aplicado a RMSP, nao se configurou até o momento como um espaco colaborativo para
construcao de pactos e mediacao de conflitos sobre temas de interesse regional dos entes
estadual e municipal. O Estatuto da Metropole (Lei Federal n° 13.089, de 12 de janeiro de
2015) estabelece as diretrizes para o planejamento, a gestao e a execucao das funcoes
publicas de interesse comum em regioes metropolitanas e a obrigatoriedade do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI, o qual deve estabelecer forte vinculagao com
os instrumentos municipais de Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupacao do Solo.

Em segundo, o artigo 16 da Lei Estadual n°® 9.866/1997 determina que para cada

APRM “[...] serdo estabelecidas diretrizes e normas ambientais urbanisticas [...], com
o fim de garantir padrdes de qualidade e quantidade de agua bruta [...]”, condicao

3 Art.23, inciso VI da Constituicao Federal.
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e finalidade que vinculam atribuicées tipicamente municipais de diretrizes e normas
urbanisticas com as atribuicdes comuns ambientais para atender a politica pUblica de
competéncia estadual.

Portanto, ha condicdes que favorecem a entrada em cena de todos os atores sociais
presentes no espaco de mananciais, capazes de exercer “[...] o direito a cidade como uma
queixa e uma exigéncia” (HARVEY, 2014, p. 11). Sob essa perspectiva, 0os movimentos sociais
urbanos devem ser reconhecidos e representados no processo de construcao do planeja-
mento no ambiente de governanca da politica de mananciais, uma condicdo inexistente
na pratica. Para mobilizar os movimentos sociais, o setor privado, as associacoes e outros
atores sociais na direcao de um processo de planejamento estratégico participativo de
escala metropolitana em conjunto com os entes regional e local, é primordial explicitar os
conflitos e estabelecer compromissos para atender ao urbano metropolitano sintonizado
com a dinamica desse espaco territorial dos mananciais, historicamente desorganizado
e ambientalmente comprometido.

Terceiro ponto se apresenta na avaliacao do papel do Comité de Bacia, que poten-
cialmente seria a arena de didlogo e construcao de pactos com os movimentos sociais
reconhecidos e compreendidos nas areas de mananciais, pois: (i) é 6rgao colegiado de
governanca da bacia hidrografica que abrange a quase totalidade da RMSP; (ii) é tripartite
com numerosa representacao da sociedade civil; e, (iii) possui atribuicdes caracteristicas
de uma instancia colaborativa para a gestao em torno do interesse comum das APRM.

Todavia, ha grande rigidez em sua composicao e nos instrumentos de participacdo
dispostos em sua estrutura que dificultam o acesso dos atores sociais. Como 6rgao insti-
tuido no sistema de recursos hidricos, a parcela da sociedade civil com representacao
majoritaria e com direito a voto é a dos usuarios de recursos hidricos detentores de
outorgas para fins de exploracdo econdmica, condicao inatingivel para os principais atores
e movimentos interessados nas disputas entre os recursos ambientais e o uso do solo nas
areas de mananciais.

Um quarto aspecto esta na visao de que a mitigacdo da degradacao causada pela
ocupacao urbana' exige investimentos que podem alcancar cerca de uma dezena de
bilhdes de reais. O planejamento e a implantacao de uma acao desse vulto certamente
demandam articulacao e mobilizacdo continuas e de longo prazo das trés esferas de
governo e um conjunto de fontes de recursos, sob uma governanca pactuada entre os
atores politicos e sociais desse processo.

Um empreendimento dessa magnitude na RMSP teria um carater revolucionario
para os entes estadual e municipal. A historia recente mostra que, a excecdo de gestoes
pontuais em alguns municipios, o planejamento urbano é pautado por grandes obras,
consoante as exigéncias da classe dominante.

As grandes obras urbanas saem do consumo conspicuo para privilegiar a constituicao e
condicdes gerais de producao e reproducao do capital (a cidade como forca de producao).
Assim, por exemplo, as obras de infraestrutura sao priorizadas enquanto as de habitacao
sao relegadas ao esquecimento (VILLACA, 1999, p. 200).

4 Para uma demanda estimada em 100 mil moradias para implantacao de obras e servicos de infraestrutura urbana (vias de
acesso, drenagem, abastecimento de agua, esgotamento sanitario com tratamento, reassentamento de areas de risco etc.)
e regularizacao fundiaria, ao custo médio de R$ 70 mil/moradia (estimativa dos autores).
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Apesar dos instrumentos de planejamento definidos nas leis especificas (PDPA) e nos
Estatutos da Metropole (PDUI) e da Cidade (planos diretores), quando se trata de planejar
0s espacos urbano e ndo-urbano na RMSP e em suas areas de mananciais, prevalece a
constatacao de Monte-Mor (2008, p. 62) para o contexto nacional:

O planejamento urbano ficou reduzido a um exercicio técnico
comprometido com os interesses do desenvolvimento nacional ou
se constituiu numa luta ideolégica dentro do aparato estatal, com
o objetivo de influenciar as grandes diretrizes politico-econémicas
nacionais.

Os planos para mananciais, entao, assumem alguma evidéncia ao eclodirem crises,
como a de gosto e odor nos anos 1990 ou a de escassez hidrica em 2014/2015. Contudo,
a resposta politica dos governantes, via de regra, privilegia solucdes pontuais, de curto
ou médio prazo e que mobilizem grande soma de recursos.

Por fim, o aparato tecnoburocratico persiste no equivoco do apego a letra da lei e ao
planejamento circunscrito a sua propria ‘bolha’, a reforcar o distanciamento da politica
de preservacao, recuperacao ou mitigacao de danos para as areas de mananciais da RMSP
perante os movimentos sociais, da classe dominante e da classe politica. Os organismos
e os técnicos de planejamento dedicados aos mananciais, encastelados nos sistemas das
politicas de meio ambiente e de recursos hidricos, polarizam com as demais politicas
urbanas e as administracoes locais, ndo logrando um dialogo colaborativo para construcdo
de saidas ante a inexoravel degradacao das sub-bacias de mananciais.

6. Conclusao

Se os territorios onde estéo situadas as Areas de Protecdo e Recuperacdo de Mananciais
sao espacos de conflitos do urbano com o ambiental, do poder local com o poder regional,
dos agentes publicos e privados, entre outros, quais seriam os mecanismos para alcancar
um planejamento direcionado a objetivos compartilhados?

Como pano de fundo para o debate em torno do modelo de planejamento urbano a
ser aplicado, deve-se considerar a histérica incapacidade dos governos locais e regionais
em atender aos novos desafios acompanhados de processos acelerados de transformacoes
do meio urbano.

A dimensao escalar da questao dos mananciais da RMSP delimita o espaco de disputa
social e politica para a busca de resolucao desse impasse entre a aplicacao de uma legis-
lacao com viés de planejamento e a realidade sub-regional, superando a crenca histérica
na desvinculacao do planejamento territorial ante o contexto socioecondmico e politico.

Os municipios, de modo geral, nao utilizam os instrumentos disponiveis no Estatuto
da Cidade para alavancar o controle sobre o mercado imobiliario. Por outro lado, a escala
natural da bacia hidrografica e das sub-bacias de mananciais € regional, escala normativa onde
devem acontecer o alinhamento e a integracao da politica de mananciais com o sistema de
recursos hidricos e as politicas urbanas que potencialmente impactam a qualidade das aguas.

O planejamento, nesse modelo, adquire um protagonismo para solucionar problemas
sociais, econdmicos ou ambientais, associados ou nao, cuja dindmica nao esta necessaria-
mente dirigida pelo Estado, mas sim, pactuada em arranjos institucionais flexiveis concebidos
para dispor de instrumentos de intervencao sobre a realidade da escala regional.
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A governanca das APRM demanda avaliacao de modelos de gestao que privilegiem,
em um ambiente de praticas colaborativas, a integracao das politicas publicas urbanas
escalares de recursos hidricos, saneamento, meio ambiente, desenvolvimento metropo-
litano, mobilidade, uso do solo urbano e habitacao.

As teorias e solucdes de governanca e de planejamento apontam na direcao do
estabelecimento da integracao entre as politicas publicas e o fortalecimento de redes
formadas por atores presentes nesse espaco dos mananciais, que promovam a garantia
das APRM como fonte hidrica para o abastecimento de agua da cidade e de usufruto desse
territorio como fonte do direito a cidade.

Nota: o artigo € resultado de atividades do projeto tematico, em andamento, “Governanca
ambiental da Macrometropole Paulista, face as variabilidades climaticas”, financiado
pela FAPESP, processo n° 15/03804-9, e vinculado ao Programa FAPESP de Pesquisa sobre
Mudancas Climaticas Globais.
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