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RESUMO

Em ambito municipal, uma das questbes centrais para a qualidade de vida da populacdo é a questdo
habitacional, que tem importantes interfaces com a area ambiental. Com a expansdo da Regido Metropolitana
de Sdo Paulo, as areas de mananciais receberam ocupagdes irregulares, que causaram diversos impactos
ambientais aos corpos d’agua, como foi o caso da Represa Billings. O municipio de Santo Andreé, localizado
na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, se destaca como o mais preservado da bacia da Billings. O municipio
possui politicas publicas diferenciadas para a area de mananciais, destacando-se em suas iniciativas de gestdo
ambiental e habitacional. O governo municipal instituiu legalmente a gestdo participativa e descentralizada
com a criacao de conselhos paritérios e deliberativos e de uma Subprefeitura para administrar parte da area de
mananciais, criou o Sistema Municipal de Gestdo e Saneamento Ambiental, que mudou o desenho
institucional da &rea ambiental. Essa pesquisa tem como objetivo levantar e discutir as acfes estratégicas da
gestdo ambiental e sua interface com a problematica habitacional junto a area administrada pela Subprefeitura
de Paranapiacaba e Parque Andreense, Santo André-SP. O desenvolvimento se deu no contexto do projeto
“Avaliacdo Estratégica do Processo de Implementagdo das Politicas de Desenvolvimento e Meio Ambiente no
Municipio de Santo André — SP” junto ao grupo SIADES - Sistema de Informacfes Ambientais para o
Desenvolvimento Sustentavel. No contexto da area de mananciais de Santo André, a regularizacao fundiéaria e
a instituicdo de conselhos como 6rgdos consultivos e deliberativos apresentam-se como acdes estratégicas
capazes de promover dialogo entre a questdo ambiental e habitacional e com potencial efetivo de promover a
protecdo ambiental. No entanto, se os gestores e o corpo técnico ndo compreendem essa interface de maneira
adequada, todo o processo fica prejudicado e os esforcos institucionais ficam limitados, e mesmo
proporcionando boas condicfes para a efetivacdo de agdes, os resultados séo apenas parcialmente alcancados.

PALAVRAS-CHAVE: Gestio Ambiental, Habitagdo, Governanca, Area de Mananciais

INTRODUCAO

A Regido Metropolitana de S&o Paulo (RMSP) tem mais de 50% de seu territdrio definido como &rea de
mananciais, € a ocorréncia de ocupacfes irregulares nessa area causou diversos impactos ambientais aos
mananciais superficiais, principalmente a qualidade da dgua, com consequéncias para o préprio abastecimento
publico.

A ocupagdo de areas de mananciais ocorreu ao redor da represa Billings, um dos mananciais mais importantes
da RMSP. A ldgica de exclusdo social e a falta de politicas publicas eficazes culminaram em ocupacdes
irregulares, e, por sua ilegalidade, o poder publico ficou impedido de oferecer infra-estrutura minima (agua,
esgoto, luz) tornando tais ocupacdes fontes de polui¢do para a represa.

Na década de 70, foi promulgada a Lei de Prote¢do aos Mananciais, visando a prote¢do dos corpos d’agua e
restringindo a ocorréncia de grandes densidades populacionais e a implantacdo de determinados tipos de
industrias poluidoras. Porém, o estabelecimento dessas restricdes ndo foi suficiente para conter a expansao
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sobre a area. Com a promulgacdo da nova lei de mananciais, foi criado um novo cenario de protecdo dos
mananciais. Santo André ¢ um dos municipios situados em area de mananciais, € possui avangos na criacdo e
implementacéo do seu sistema de gestdo ambiental e em sua politica urbana.

Essa pesquisa tem como objetivo levantar e discutir as agdes estratégicas da gestdo ambiental e sua interface
com a problematica habitacional junto a drea administrada pela Subprefeitura de Paranapiacaba e Parque
Andreense, Santo André-SP

MATERIAIS E METODOS

Esta pesquisa é classificada como descritiva, a medida que seu objetivo é a descri¢do parcial do sistema de
gestdo ambiental relacionado a area de mananciais de Santo André e relaciona os dados encontrados com um
diagnostico realizado na area de estudo.

O projeto MEGA, do qual essa pesquisa é integrante, tem como objetivo geral realizar uma analise estratégica
do processo de gestdo ambiental, dentro do contexto da promocao da qualidade de vida e do desenvolvimento
sustentavel, visando subsidio a: (i) desenvolvimento e proposicdo de Metodologia de Avaliagdo Estratégica de
Processo de Gestdo Ambiental para Implementacdo de Politicas Publicas - MEGA,; (ii) elaborar, utilizando a
metodologia MEGA, avaliagcdo de implementacdo de politica ambiental e desenvolvimento municipal, com
estudo de caso no Municipio de Santo André, em especial a Politica Municipal de Gestdo e Saneamento
Ambiental do Municipio de Santo André (Lei Municipal n® 7.733/98) e o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano do Municipio de Santo André (Lei Municipal n°® 8.696/04) e suas relagbes e rebatimentos nas outras
politicas municipais; (iii) envolvimento de atores governamentais e ndo governamentais de municipios da
Regido Metropolitana de S8o Paulo, como estimulo & implementacdo de sistemética de avaliagdo de politicas
publicas s6cio-ambientais na regido.

A metodologia desta pesquisa utilizou pesquisa bibliografica, documental e de campo. Para embasamento
tedrico-conceitual, a pesquisa bibliogréafica foi dividida em 2 grandes temas: Gestdo ambiental e Habitagdo e a
questdo ambiental. As leituras para a pesquisa bibliografica foram feitas com confecgdo de fichas de resumo
ou resenhas, reunindo as idéias de maior interesse para as discussdes desse projeto. Seguindo metodologia
proposta por Lakatos (1992), a leitura desses materiais foi informativa, seguindo quatro fases: pré-leitura,
seletiva, critica e interpretativa.

Para o estudo de caso no municipio de Santo André foi utilizada pesquisa documental e de campo. As fontes
das informagdes acerca do sistema local de meio ambiente e dos instrumentos de politica ambiental foram a
Politica Municipal de Gestdo e Saneamento Ambiental (PMGSA), o site da prefeitura municipal de Santo
André (www.santoandre.sp.gov.br), informacdes das visitas de campo e materiais produzidos pelo grupo de
pesquisa do projeto MEGA. As principais fontes de informacéo sobre a Politica Urbana foram o Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Santo André, Plano Municipal de Habitacdo e documentos
elaborados pelo Instituto Socioambiental sobre a Bacia da represa Billings.

As consultas aos gestores se deram em trés entrevistas nas visitas a area de estudo. O contato sempre era feito
por meio da Comissdo Geral de Acompanhamento do projeto MEGA (criada pela P. n° 607.07.2007 pelo entdo
prefeito de Santo André, Sr. Jodo Avamileno), que indicou os responsaveis pelas tematicas de interesse.

GOVERNANCA E GESTAO AMBIENTAL

Os processos decisdrios e a implementacdo das decisGes tomadas visando a qualidade de vida da populacdo
dependem de boa governanca. Os principios do desenvolvimento sustentavel sdo transversais e exigem dialogo
entre diferentes setores e respostas politicas e institucionais para que sejam efetivos, de forma a garantir a
viabilidade econémica, social e ambiental. Devem ainda adotar uma abordagem estratégica, ou seja, de longo
prazo e integradora, com diversos atores envolvidos, relacionando varios processos de desenvolvimento em
contextos complexos (DALAL-CLAYTON E BASS, 2002).

Dalal-Clayton e Bass (2002) afirmam que uma abordagem estratégica implica em:

o Relacionar visGes de longo prazo a metas de médio prazo e agdes de curto prazo;

e Relacfes "horizontais” entre setores, de modo que haja uma abordagem coordenada para o
desenvolvimento;
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o Relages “verticais”, de modo a se desenvolver a governanga, esforcos e politicas em nivel local, nacional
e global que se ajudem e;

e Parcerias genuinas entre governo, empresas, comunidades e organizacdes voluntérias e, uma vez que 0s
problemas séo muito complexos para serem resolvidos por qualquer grupo agindo isoladamente.

Ao longo da ultima década, os governos, setor privado e sociedade civil em vérios paises tém buscado
enfrentar os desafios do desenvolvimento sustentavel através de um amplo leque de abordagens para
desenvolver tais visdes, de articulacdes e parcerias.

Em ambito local, um conjunto significativo de cidades enfrenta atualmente dificuldades sociais, econdmicas e
ambientais, em fun¢do principalmente do enfoque adotado na gestdo de seu espaco. A auséncia de prioridade
politica para as questdes ambientais e de salde publica, o despreparo das equipes institucionais em lidar com
questdes complexas resultantes da dimensdo sécio-ambiental, as baixas receitas municipais, as ciclicas crises
nacionais e mundiais, entre outros aspectos, contribuiram para o agravamento da situacdo. A identificagdo
desses pontos é importante para o entendimento do processo de desenvolvimento do municipio, e de como
estas dificuldades podem contribuir negativamente para a qualidade de vida da comunidade. Sdo problemas
que se repetem por varias gestdes seguidas, gerando um circulo vicioso no qual se verifica insuficiéncia de
recursos e ac¢des de intervencdo desencontradas (PHILIPPI JR et al., 2004).

De acordo com Souza (2000), a gestdo ambiental pode ser entendida como o conjunto de procedimentos que
visam a conciliagdo entre desenvolvimento e qualidade ambiental. Essa conciliagdo acontece a partir da
observancia da capacidade suporte do meio ambiente e das necessidades identificadas pela sociedade civil ou
pelo governo (situacdo mais comum) ou ainda por ambos (situacdo mais desejavel). Ainda segundo Souza
(2000), a gestdo ambiental encontra na legislacdo, na politica ambiental e em seus instrumentos e na
participacdo da sociedade suas ferramentas de acéo.

Seguindo a organizacgdo proposta pela Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei Federal n® 6.938/81, a gestdo
ambiental municipal deve se organizar através de um Sistema Municipal de Meio Ambiente, considerado
como o conjunto de estrutura organizacional, diretrizes normativas e operacionais, implementacdo de acdes
gerenciais, relagdes institucionais e interagdo com a comunidade (MILARE, 1999). Esse sistema nio deve
atuar somente de ambito local, mas deve interagir com as esferas estadual e federal. A figura 1 apresenta uma
representacdo esquematica do Sistema Municipal de Meio Ambiente.

Segundo Cepam (1992), a proposta de uma politica municipal de meio ambiente deve basear-se em ampla
andlise das potencialidades dos recursos locais e considerar a situacdo da administracdo publica e os
problemas vividos pelo Municipio, as aspiracdes da populacéo e, principalmente, trazer uma viséo abrangente
de como tratar o desenvolvimento local por caminhos socialmente mais justos e mais humanos para que sejam
identificados os objetivos das politicas publicas, as tendéncias do desenvolvimento, os problemas relevantes e
0s critérios a serem empregados na administracao dos conflitos.

Nesta linha, Dowbor® (1993, apud CEPAM, 2007) salienta que as politicas municipais que d&o certo ndo sdo
as politicas que querem resolver tudo no nivel local, mas aquelas que fazem convergir os seus esfor¢os sobre o
que o nivel local realmente permite. Avila (2008) observa que a disseminacdo dos SISMUMAS nos
Municipios brasileiros contribui com a producdo de modelos alternativos de politicas centrados no
enfrentamento dos déficits e desigualdades socioambientais, apoiada na inclusdo de novos atores nos
processos de decisao.

! DOWBOR, L. O municipio e 0 meio ambiente. In: BURSZTYN, Marcel (Org.) Para pensar o
desenvolvimento sustentavel. Sdo Paulo: Brasiliense, Ibama, Inape, 1993.
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Figura 1 Representa¢do esquematica do Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA).
Fonte: Avila et al. (2008).

QUESTAO HABITACIONAL

Entre as diversas questdes urbanas resultantes de relagdes sociais e culturais esta a habitacdo. O Brasil teve sua
politica urbana regulamentada com o Estatuto da Cidade, em 2001, com a promulgacdo da Lei Federal n°
10.257. O Estatuto atribuiu aos municipios a implementacéo de planos diretores participativos, definindo uma
série de instrumentos urbanisticos que tém como objetivos principais o combate a especulacdo imobiliaria e a
regularizacdo fundiaria dos iméveis urbanos.

O Estatuto cita como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e da
propriedade urbana, tendo como uma de suas diretrizes a garantia a cidades sustentaveis - entendida como o
direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

IBAM (2008) afirma que habitacdo adequada é também possuir privacidade e espago adequados,
acessibilidade fisica, garantia de posse, estabilidade estrutural e durabilidade, iluminagdo adequada,
aquecimento e ventilacdo, infra-estrutura bésica adequada, como fornecimento de agua, esgoto e coleta de
lixo, qualidade ambiental adequada e fatores relacionados & saude, localizacdo adequada e acessivel em
relagdo a trabalho e instalagGes basicas; e tudo a um a um custo acessivel.

Dessa forma, é possivel afirmar que a idéia de moradia é indissociavel do acesso as redes de infra-estrutura de
transporte coletivo, gua, esgoto, luz, coleta de lixo, telefone e pavimentacdo; bem como do acesso a servigos
e equipamentos sociais basicos de educacdo, salde, seguranca, cultura e lazer.

Na modernidade, a precariedade de acesso a moradia digna enfrentada pelas populacGes carentes da América
Latina esta estreitamente associada aos padrdes de urbanizacdo e de desenvolvimento das cidades. O
crescimento vertiginoso, desordenado e excludente acabou por intensificar-se a partir do século XX, o que
acabou por impulsionar o processo migratério do campo em virtude do inicio da industrializacdo. Nesse
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contexto social, um dos tantos problemas que se estabelecem é quanto ao avanco e a ampliagdo descomunal
das capitais e das cidades médias nos paises latino-americanos e suas consequéncias (BONOTTO, 2006).

Entretanto, a definicdo de usos de solo se da em um contexto politico-econdmico complexo, ja que a formagdo
do espaco urbano esta intimamente relacionada com questéo fundiaria e com a ldgica do mercado imobiliario.
O mercado que se forma em torno da questéo fundidria tem peculiaridades, ja que o prego fundidrio ndo nasce
por resultado de trabalho, mas de uma demanda por terras, que suscita a oferta. A comercializacdo é feita a
partir da fixacdo de precos, que se da principalmente de acordo com a localizacdo da terra quando se trata do
espaco urbano.

A formacdo de renda fundiéria, segundo Corréa (1989, apud SANCHEZ, 2003), indica como forma de
valorizacdo das propriedades a ocorréncia de amenidades fisicas (areas verdes, clima agraddvel, menor
poluicdo do ar, areas distantes das atividades que afetam a paisagem, boas condi¢Bes do terreno, etc) e as
amenidades socialmente produzidas (servigos de infra-estrutura, condicBes de acessibilidade, etc). Dessa
forma, ocorre a excluséo da populagdo que ndo pode pagar por essa valorizagdo. Assim, as ocupacdes de baixa
renda, incluindo os loteamentos irregulares e clandestinos, geralmente, ocorrem em locais isentos de
amenidades fisicas ou socialmente produzidas.

A diferenciacdo dos pregos fundiarios tem papel fundamental na periferizagdo da habitagdo, bem como na
producdo de vazios urbanos mantidos como fins especulativos. O mercado imobiliario adquire terrenos vazios
e estoca a espera de valorizagdo futura. Os loteamentos novos sdo iniciados nas areas mais distantes do espago
urbanizado, deixando intercaladas faixas de terras ndo loteadas. Os lotes sdo vendidos a baixos precos,
atingindo o mercado popular e originando bairros de baixa renda que ndo dispdem dos servigos publicos
essenciais. A medida que esses servicos vdo sendo implementados, as faixas de terrenos estocados valorizam-
se e se abrem novos loteamentos, mais caros (SPORL e SEABRA, 1997).

A habitacdo é uma das questdes centrais para a qualidade de vida da populacdo e possui importantes interfaces
com a area ambiental. As formas de uso do solo sdo determinantes para a conservagdo dos mananciais
hidricos. A presenca ou auséncia de cobertura florestal em uma bacia hidrogréafica influencia a qualidade e a
quantidade da agua disponivel na bacia. Da mesma forma, as formas de uso do solo sdo determinantes para a
conservacdo dos mananciais hidricos. Nesse sentido, a gestdo ambiental de uma bacia hidrografica deve
contemplar a qualidade e o gerenciamento da oferta e da demanda dos outros recursos naturais, como o solo, o
ar, a fauna, a flora e a energia (BRAGA, 2005).

IPT (2001) apresenta os processos ou fatores ambientais e as consideragdes sobre potenciais impactos e
alteracBes que podem ser identificadas na andlise de cada operacéo das fases de construcdo e ocupagdo de um
projeto habitacional, partindo de um cruzamento em matriz de avaliagdo. Entre os impactos citados estdo a
aceleracdo do processo erosivo em superficie pela intensificacdo do escoamento das &guas pluviais em
superficie; diminuicdo da quantidade de &gua infiltrada no solo; supressdo da vegetacdo de forma irreversivel,
degradacdo da vegetacdo pelo efeito de borda a fragmentos da vegetacdo, incomodos a fauna que utiliza o
local como passagem ou habitat. Os principais impactos sdo apresentados no Quadro 1.
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1. Aceleracdo do processo erosivo em superficie, pela intensificacdo do escoamento das &guas pluviais em
superficie, em detrimento da infiltragdo, decorrente da retirada da vegetagdo e da movimentacdo de solo
(particularmente na canalizagéo da drenagem). Poderd, ainda, ocorrer erosdo em pontos especificos quando
da impermeabilizagdo de superficies (bordas das superficies revestidas) ou da insercdo de obstaculos ao
escoamento das &guas pluviais (pontos onde a agua retida escoa);

2. Aceleracdo do processo erosivo em subsuperficie, decorrente de eventuais vazamentos ao longo de
tubulagdes de agua e esgoto;

3. Ocorréncia de escorregamentos, pela eventual intervencéo em taludes e em area de empréstimo (caso seja
necessaria a obtengdo de solo em locais externos ao empreendimento);

4. Diminuicdo da quantidade de agua infiltrada no solo, a partir da retirada da vegetacdo, da movimentagéo
do solo e do revestimento e impermeabilizacdo superficial;

5. Introducdo de substancia contaminante, no solo e nas aguas, a partir do vazamento de 6leo dos
equipamentos utilizados em diversas operagdes; de residuos sélidos e liquidos dispostos sobre 0 solo sem
revestimento; de eventuais acidentes com derramamento de produtos contaminantes (por exemplo, 6leo,
graxa, tinta, solvente e vernizes) no solo; de vazamento em rede de esgotos; da disposi¢ao transitdria de
residuos solidos sobre a superficie do solo sem revestimento;

6. Aumento da quantidade de particulas sélidas e gases na atmosfera, a partir do funcionamento de motores
movidos a combustivel, utilizados nas diversas operagdes, além do fluxo de veiculos e do rolamento de
equipamentos sobre superficies ndo pavimentadas;

7. Aumento da propagacdo de ondas sonoras, a partir do funcionamento de equipamentos e veiculos, bem
como de eventual emprego de explosivos.

Meio Bidtico

8. Supressdo da vegetacdo de forma irreversivel ao longo dos acessos e de locais edificaveis;

9. Degradacdo da vegetacdo pelo efeito de borda nos fragmentos da vegetacdo que eventualmente serdo
mantidos no empreendimento;

10. Degradagdo da vegetacdo pela deposicdo de particulas solidas sobre folhas e troncos, decorrente do
rolamento de equipamentos sobre superficies ndo-pavimentadas;

11. Danos a fauna, a partir da supressdo da vegetacdo e de eventual caga realizada por funcionarios
trabalhando nas obras ou, ainda, por atropelamento;

12. Incomodos a fauna, que utiliza o local como passagem ou habitat, em decorréncia de ruidos, da
movimentacao de pessoas, do trafego e da emissédo de particulas sélidas e gases para atmosfera.

Meio Antropico

13. Reducdo do déficit habitacional do municipio, considerando a identificagdo na demanda de moradias e o
atendimento previsto;

14. Aumento pela demanda por infra-estrutura, especificamente em relacéo aos servicos de abastecimento de
agua, energia, telefonia; coleta, tratamento e disposicdo de esgoto; coleta, tratamento e disposicdo de
residuos sélidos; e a manutengdo desses servicos e das vias de acesso;

15. Aumento do consumo de &gua e energia no uso do empreendimento;

16. Aumento das transagdes comerciais no municipio, pela comercializagdo de materiais de construcdo (tais
como agregados, materiais elétricos e de revestimento);

17. Aumento da arrecadacdo de impostos, devido ao incremento das transacdes comerciais (bens e servigos);

18. Aumento da oferta de emprego de méo-de-obra qualificada e ndo-qualificada, nas fases de construcédo e
ocupagdo do empreendimento;

19. Aumento do trafego nas vias de aceso e nas proximidades de empreendimento;

20. AlteracOes na percepcdo ambiental devido as edificagOes, pela presenca do esqueleto das construgdes e das
edificaces finais;

21. Alteracéo da percepcdo ambiental pela disposi¢do de residuos solidos de forma inadequada.

Quadro 1 - Principais impactos ambientais em um empreendimento habitacional
Fonte: adaptado de IPT (2001).
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AREA DE MANANCIAIS E OCUPACAO URBANA

O primeiro conjunto de leis acerca dos mananciais ficou conhecida como Legislacdo de Protecdo aos
Mananciais (LPM), promulgada principalmente na década de 70. Os trés principais instrumentos legais sdo a
Lei Estadual n°® 898 de 1975, que delimitou as areas protegidas; a Lei Estadual n® 1.172 de 1976, que define
pardmetros de ocupacdo e atividades permitidas nas bacias; e o Decreto Estadual n°® 9.714 de 1977, que trata
das competéncias institucionais, sanc¢des e procedimentos e aprovacdo de projetos nas areas protegidas. O
modelo de protecdo ambiental aos mananciais concebido baseou-se na defini¢do de um zoneamento do uso do
solo. A Lei Estadual n® 898/75 definiu cerca de 54% da area da RMSP como érea de protecdo aos mananciais
(Figura 2 -).
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Figura 2 - Area de protecio aos mananciais na Regi&o Metropolitana de S&o Paulo definida pela
Lei Estadual 898/75

Fonte: CETESB (2007).

Moroz et al. (1994) comentam que a LPM imp&e uma série de restricdes no intuito de preservar o ambiente do
entorno das represas e garantir a qualidade da agua destas, no entanto, ndo considera dados da realidade sobre
0s quais se aplica. A pressdo exercida pela expansdo urbana, através do aumento da populacdo e da
especulacdo imobiliaria, contrapfe-se aos preceitos preservacionistas.

De acordo com Bruna et al. (2004), as legislagdes da década de 70 tiveram resultados contrérios aos
pretendidos pelos critérios definidos na legislacdo. Dentre as razdes, destacam:
e Os investimentos foram inviabilizados nas areas protegidas, em razdo das diversas restricdes de
ocupacdo do solo;
e Conflitos entre as esferas de poder municipal e estadual, em relagdo as suas competéncias: sendo a
Lei de Protecdo aos Mananciais uma norma estadual, todos os municipios devem respeita-la. A
restricdo da capacidade legislativa municipal limitou também a capacidade destes municipios em
arrecadar impostos;
e As limitagBes institucionais e a falta de agilidade dos procedimentos, que desestimularam mesmo
investidores em conformidade com a lei, j& que havia a necessidade de se aprovar as atividades
(mesmao as permitidas nas areas de preservacao) em diversos érgdos governamentais.

Ao estabelecer padrdes rigidos de ocupacdo do solo, tais como a proibicdo de parcelamento e desdobramentos
em lotes menores, essas areas foram desvalorizadas, desestimulando a atuagdo do mercado imobiliario formal
(PMSA, 2006a). A incapacidade de atrair empreendimentos que pudessem permitir a sustentabilidade
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financeira dos municipios submetidos a legislacdo, somada a ineficiéncia da acdo fiscalizadora resultou na
perda do controle estatal destas areas atingidas, levando a degradacdo ambiental da area.

Moroz et al. (1994) argumentam que a legislacdo de protecdo aos mananciais visava a prote¢do dos recursos
hidricos, sem, no entanto, considerar o contexto historico de expansdo da metrdpole. O fato de a LPM ndo ter
sido articulada com uma politica habitacional capaz de absorver a demanda na regido é um ponto fragil para o
alcance e efetividade da implementacdo dessa legislacdo, que ndo pode ser considerada, contudo, sem que
sejam ressaltadas as limitacfes da capacidade institucional e financeira existente para que ocorresse a
integracdo necessaria entre as politicas, que ainda contam com a interferéncia de uma série de interesses de
diferentes atores relacionados.

Como as mudangas no uso e ocupacao do solo ndo ocorreram da forma esperada e nem foi possivel isolar os
corpos d’4gua da ocupacdo urbana, em 1997, uma nova lei de mananciais foi promulgada (Lei Estadual n°
9.866), que dispde sobre normas e diretrizes para a protecdo das bacias hidrograficas dos mananciais de
interesse regional do Estado de Sao Paulo, mudando a 6tica com a qual era tratada a questdo.

A lei instituiu a gestdo participativa por meio dos comités de bacia, e descentralizou as a¢bes por meio da
criagio de unidades de gerenciamento, denominadas Areas de Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais
(APRMs), formadas por uma ou mais sub-bacias, considerando caracteristicas especificas da bacia, e a partir
do cenario atual € estabelecido um cenério desejavel de ocupacéo, definido o zoneamento ambiental, diretrizes
de uso e ocupacdo, medidas de regularizagdo, compensagcdo, fiscalizagdo, licenciamento, suporte financeiro e
monitoramento ambiental. Cada APRM deve ser criada por lei especifica, proposta pelos comités de bacias
hidrogréficas. A lei deve estabelecer diretrizes de uso e ocupacdo do solo e normas ambientais e urbanisticas
para cada uma destas areas, considerando-se as peculiaridades e 0s processos de ocupacdo a que estdo sujeitos

EXPANSAO URBANA NA REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO

A expansdo industrial associada a uma série de mudangas estruturais do pais, como a modernizagdo da
agricultura que liberou méo-de-obra, houve um grande fluxo migratério das areas rurais em dire¢do a areas
urbanas. O saldo migratorio pode ser observado na Figura 3. O aumento populacional potencializou
problemas ja existentes, a medida que esse contingente populacional demandou infra-estrutura urbana e acesso
a servigos publicos.
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Figura 3 - Evolucéo dos saldos migratérios na RMSP - 1941-1991
Fonte: Fundagéo Seade (2008).

A demanda habitacional para populagdo de baixa renda era incompativel com as ofertas do mercado
imobiliario da regido metropolitana, o que resultou na ocorréncia de ocupaces irregulares ou clandestinas.
Sporl e Seabra (1997) esclarecem que na busca por um espaco, a populacdo marginalizada encontrou trés
solucBes para o problema da moradia: os corticos, as favelas e a autoconstrugéo de habita¢cGes em loteamentos
periféricos.
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No nivel macro, ao longo do tempo a oferta de empregos na RMSP diminui devido ao intenso processo de
desconcentracdo industrial, que ocorre quando outras cidades dentro e fora do Estado criem boas condigdes
para instalagdes industriais, iniciando a chamada “guerra fiscal”. E possivel afirmar que a expans&o urbana é
impulsionada por dois conjuntos de fatores: a especulagdo imobiliaria, que impfe um processo de ocupagao
descontinuado no espaco visando valorizar areas intermediarias e a omissdo ou conivéncia dos agentes
governamentais responsaveis pela fiscalizacdo de uso do solo e protecdo de areas de interesse publico, como é
0 caso da area de mananciais (PACHECO, 1996 apud CARMO e TAGNIN, 2001).

Ainda had um grande déficit habitacional no Brasil, e uma parcela consideravel da populacdo vivendo em
assentamentos precérios, muitos deles com significativos impactos ambientais negativos. A aplicacdo do
modelo de setores precarios na RMSP com dados de 2000 resultou em quase 1 milhdo de assentamentos
precarios naquela que é a regido do pais com o mais alto nimero de domicilios e pessoas em condicbes de
vulnerabilidade social e precariedade habitacional. Em 2000, de uma populacdo total de 17.476.789 pessoas,
estimou-se que 2.616.178 moravam em assentamentos precarios, 14,97% da populacdo (MARQUES et al.,

2007). Esse mapeamento é apresentado na Figura 4.

9 .-
};Su.mm b Salesdpohs

Iirlﬁbﬂ-l\l‘kli;‘g 5’/\

Iﬁ cenca
pecenca o

- b=

Legenda
B subnormais
Precarios
Setores Comuns
-Sem Informagio
Zona Rural*
0 10 20

Kilometers
* ou Aglome sdos Eedasem Aneas Libanas

S

Figura 4 - Distribuigdo espacial dos setores censitarios segundo tipo de assentamento na Regido
Metropolitana de S&o Paulo?

Fonte: MARQUES et al. (2007), elaborado por CEM/Cebrap a partir do Censo Demografico
IBGE (2000).

2 0 IBGE define os setores subnormais como marcados por precariedade habitacional e de infra-estrutura, alta
densidade e ocupacdo de terrenos alheios. Os setores precéarios foram identificados entre aqueles setores
classificados como ndo-especial, que mais se assemelhavam ao aglomerado subnormal.
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O CASO DE SANTO ANDRE

O municipio de Santo André, localizado na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, se destaca como 0 mais
preservado da Bacia Hidrogréfica da Billings. O municipio possui politicas publicas diferenciadas para a area
de mananciais, destacando-se em iniciativas na gestdo ambiental e habitacional.

Santo André possui 54,8% de seu territdrio na area de mananciais da RMSP (ISA, 2002), correspondente a
Bacia da Billings, nas sub-bacias do Rio Grande e Rio Pequeno. O municipio de Santo André € apresentado
por ISA (2008) como o mais preservado da bacia, por suas areas cobertas por Mata Atlantica. A cobertura
vegetal e os limites municipais da area de protecdo aos mananciais podem ser observados na Figura 5.

Atualmente, residem mais de 31.000 habitantes na area de mananciais, distribuidos em 20 loteamentos, na
Vila de Paranapiacaba e em 7 n(cleos de assentamentos precarios que surgiram na regido. O maior desses
assentamentos é o Nucleo Pintassilgo, com cerca de 1.300 domicilio e 4.500 moradores (PMSA, 2006a).

Embora os loteamentos tenham sido apenas parcialmente implantados e ocupados na area de mananciais de
Santo André, todos eles apresentam, em maior ou menor escala, problemas quanto a sua regularizacdo
fundiaria, desmembramentos, implantacéo e adaptagdo a legislacéo de protecéo e recuperagdo dos mananciais.
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Figura5 — Area de mananciais do municipio de Santo André (SP)
Fonte: EMPLASA e FEHIDRO (2006).

O numero de pessoas e domicilios residentes em assentamentos precarios é percentualmente inferior aos
nimeros da RMSP, sdo 12,36% e 10,87% respectivamente para Santo André e 13,43% e 14,37% para Santo
André (MARQUES et al. ,2007). Os dados de Santo André podem ser observados na Tabela 1.

Tabela 1 - Estimativa de domicilios e pessoas em assentamentos precarios. Santo André, 2000

Em

em Setores em Setores Assentamentos Total em todos % de
Subnormais Precarios P os Tipos de Assentamentos
(A) (3)) P(tchré;s Setores Precarios
Domicilios 17.090 3.075 20.165 185.461 10,87
Pessoas 67.651 11.664 79.315 641.581 12,36

Fonte: Extraido da elaboracdo CEM/Cebrap a partir do Censo Demogréfico IBGE (2000).
Adaptado de Marques et al. (2007).
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Numa caracterizacdo do municipio hoje, é possivel observar a presenca de assentamentos precarios periféricos,
concentrados na area urbana central (Figura 6), de forma que a area de mananciais se apresenta bastante
conservada. De acordo com PMSA (2004), ha ndcleos de favelas existentes na area de manancias, em 2002
havia 6 nlcleos com 97 domicilios no total, e em 2003, 5 ndcleos com 95 domicilios. Entretanto, o
crescimento populacional na area de mananciais na década de 90 é significativo, como mostra a Tabela 2.
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Figura 6 - Assentamentos Precarios no municipio de Santo André.
Fonte: PMSA (2007).

Tabela 2- Crescimento Populacional na area urbana e na area de prote¢do aos mananciais de
Santo André em 1991, 1996 e 2000

< . 1991 1996 2000 Total no Total no

Area da cidade iod iodo (%
Populago total Populag&o total Populago total gelrieiel periodo (%)

Area urbana 595.775 600.536 618.220 22.445 3,8

Area de protegao 17.583 24.373 31.111 13.528 76,9

a0s mananciais

Total 613.358 624.909 649.331 35.973 59

Fonte: IBGE, Censos Demograficos — PSA, DISE apud PMSA (2006a).

O crescimento da populacdo na area de mananciais foi mais expressivo nos bairros Parque do Pedroso e 0s
bairros ao redor da represa Billings (Parque Miami, Jardim Riviera e Jardim Recreio da Borda do Campo),
onde ocorreu subdivisdo irregular de lotes de grandes dimens@es, entre 1.000 e 2.000 m2, subdivididos e
ocupados por varias familias, adensando a ocupacdo. O resultado foi a conformagdo de uma regido marcada
pela quase total irregularidade quanto & ocupacdo do solo e as construgdes existentes (PMSA, 2006a). A
Tabela 3 mostra 0 ano, 0 municipio responsavel pela aprovagdo e o tamanho dos lotes. Como pode ser
observado, os lotes sdo em sua maioria de grandes dimensfes, o que resulta em uma baixa densidade
populacional na maioria dos loteamentos.
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De acordo com PMSA (2006b), a relevancia e sensibilidade ambiental da area de mananciais levaram o
governo municipal a buscar uma estratégia de gestdo que pudesse centralizar todos os servigos municipais ja
existentes (como os de salde, educacdo, limpeza, manutenc¢do geral), ampliando-os com novos (cultura, lazer,
esportes, desenvolvimento econémico, seguranca), inserindo a preocupacdo com a fragilidade ambiental da
area na rotina de todos os servigos publicos. Dessa forma, buscou-se dar autonomia administrativa para a
gestdo da regido com a centralizacdo de todas as atribui¢des da prefeitura em um Unico organismo, criado em
2001: a Subprefeitura de Paranapiacaba e Parque Andreense (SPPA).

Tabela 3 Loteamentos existentes na area administrada pela Subprefeitura de Paranapiacaba e
Parque Andreense em 2004

Loteamento Data d? Municipio de aprovagéo Tamanhos dos
aprovagao lotes (m?)

1 Acampamento Anchieta Né&o consta - 770 a 72.600
2 Chacara Carreira N&o consta - 703 a6.319
3 Chacaras Engenho da Serra 1977 Ribeirdo Pires 1.225 a 5.400
4  Esténcia Rio Grande 1973 Rio Grande da Serra 1.381 a 15.440
5 Jardim Alteza 1979 Ribeirdo Pires 2.340 a 11.500
6  Jardim Clube de Campo 1957 Ribeirdo Pires 250 a 3.315
7 Jardim das Garcas 1971 Santo André 10.025 a 18.266
8  Jardim Guaripocaba 1974 Ribeirdo Pires 2.500a5.670
9  Jardim Joaquim Eugénio Lima 1970* Rio Grande da Serra 1.900 a 80.700
10 Jardim Silvia N&o consta - 910a4.184
11  Parque América 1979 Rio Grande da Serra 739 a 4.640
12 Parque Billings 1981 Ribeirdo Pires 2.845a3.575
13  Parque das Gargas 1962 Santo André 1.875 a 16.450
14  Parque Represa Billings — 2 1958 Ribeirdo Pires 270a 478
15 Parque Represa Billings — 3 1955 Ribeirdo Pires 253 a 635
16 Parque Rio Grande 1960 Ribeirdo Pires 1.456 a 29.750
17  Sitio Sdo Benedicto N4o consta - 3.800 a 6.200
18  Sitio Taquaral 1962 Ribeirdo Pires 2.300 a 10.000

* apenas arruamento
Fonte: PMSA (2005).

Como canal de didlogo com a sociedade civil, foi criado, em 2002, o Conselho de Representantes de
Paranapiacaba e Parque Andreense, como um espaco democratico de discussoes, reflexdes, encaminhamentos
e definicdo de politicas publicas para a regido administrada pela SPPA. Sao 14 representantes titulares da
populacdo e 14 representantes titulares do governo formando um conjunto de 28 conselheiros, com
representantes do comércio, indudstria, entidades e também de outros Conselhos Municipais como o de
Orcamento, de Salde, de Educacdo, de Transporte e de Gestdo e Saneamento Ambiental (COMUGESAN).
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As acdes de gestdo ambiental em Santo André estdo estruturadas em torno da Politica Municipal de Gestéo e
Saneamento Ambiental (PMGSA) — Lei Municipal n® 7.733 de 1998, que por sua vez, institui o Sistema
Municipal de Gestdo e Saneamento Ambiental (SIMGESA), para organizar e coordenar as a¢des da PMGSA.
O SIMGESA ¢é definido como o conjunto de agentes institucionais que no ambito das respectivas
competéncias, atribuicBes, prerrogativas e fungdes, integram-se, de modo articulado e cooperativo, para a
formulacdo das politicas, definicdo de estratégias e execucdo das agbes de saneamento ambiental. O
SIMGESA é composto pelo Conselho Municipal de Gestdo e Saneamento Ambiental (COMUGESAN) como
6rgdo consultivo e deliberativo; pelo Servico Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André
(SEMASA), como érgdo técnico e executivo; e diversas secretarias municipais como 6rgdos colaboradores, e
entre essas esta a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo e a SPPA. O COMUGESAN é paritario
e formado por trinta membros efetivos e seus suplentes, conforme texto e alteracdo da Lei Municipal n°. 8.676
de 2004. Sdo quinze representantes do Poder Executivo Municipal, escolhidos pelo Prefeito, e quinze
representantes da sociedade civil.

A organizagdo governamental em torno da questdo habitacional estd fundamentada nas diretrizes dadas pela
Politica Urbana, consolidada com o novo Plano Diretor Participativo Lei Municipal n°® 8.696 de 2004. A
Politica Urbana também é gerida por um 6rgdo participativo - o Conselho Municipal de Politica Urbana
(CMPU), composto por dezenove representantes do Governo Municipal, entre elas a Secretarias de
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo, 0 SEMASA e a SPPA; e dezenove representantes da sociedade civil,e
entre 0s membros conta com cinco representantes dos conselhos municipais afins — de Gestdo Saneamento
Ambiental, Habitag8o, Transporte, Or¢camento e Desenvolvimento Econdmico.

No contexto da &rea de mananciais de Santo André, a Subprefeitura de Paranapiacaba e Parque Andreense
promove da regularizacdo fundiaria e urbanistica dos assentamentos precarios urbanizados ou em processo de
urbanizacdo, priorizando aqueles com agdes judiciais em andamento e maior adensamento populacional. A
regularizacdo exige adequacdo da ocupacdo urbana, dentro dos parametros definidos na legislacdo especifica
de mananciais, buscando melhorar a manutencdo da permeabilidade do solo, a manutencdo das &reas
vegetadas e protegidas da eroséo, controle e minimizagdo de movimentos de terra que pudessem causar o
assoreamento dos corpos d’agua e a recuperagdo da vegetagdo existente e enriquecimento da vegetagdo das
vias publicas, bem como o redesenho de lotes em areas inadequadas, como as que possuem declividade
acentuada ou esto sobre Areas de Preservacio Permanente.

Esses parametros urbanisticos ficam estreitamente relacionados a qualidade ambiental na area. A
regulamentacdo desses parametros sera dada com a aprovacdo da lei especifica, no caso de Santo André, a Lei
Especifica da Sub-Bacia Hidrografica Billings-Tamanduatei, de acordo com o Projeto de Lei n® 639/08, que
apresenta a proposta de criacdo da Area de Protecdo e Recuperagdo dos Mananciais Billings - APRM-B.

O municipio de Santo André participou da formulacdo da proposta da lei, e os atuais pardmetros apresentados

pela lei especifica sdo menos restritivos do que os propostos para as leis municipais de Santo André. ISA

(2008) faz algumas consideracdes sobre a minuta da Lei Especifica da Billings:

e A proposta ndo considera o quanto o manancial ja esta poluido. As areas propostas para serem ocupadas
foram selecionadas apenas com base na aptidao do solo ao assentamento;

e A proposta apresentada considera que aproximadamente toda a expansdo populacional e urbana sera
instalada na bacia;

e A proposta apresentada prevé novas ocupacgdes de alta densidade;

e A proposta apresentada nédo estabelece um macrozoneamento;

e A proposta apresentada prevé que existem poucas (ou nenhuma) areas marcadas como de Restricdo a
Ocupacdo ou Recuperacdo Ambiental;

e A proposta ndo dimensiona o passivo ambiental a ser recuperado;

e A proposta apresentada prevé a criacdo de uma nova “Area” de Intervencdo, a Area de Estruturacio
Ambiental do Rodoanel;

e A proposta ndo estd compativel com outras normas legais, como a Lei da Mata Atlantica (Lei Federal no
11.428/ 06), Resolucdo CONAMA n° 357/05.

e A proposta apresentada prevé metas de reducédo de cargas poluidoras e ac6es necessarias para seu alcance,
sem considerar a influéncia do bombeamento do Rio Pinheiros e do proprio reservatério Billings na
geracdo dessas cargas.
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Com isso, ha uma grande preocupacdo com a implementacdo da lei ndo contribuir para a melhoria da
qualidade ambiental na bacia da Billings. O debate em torno da lei esta focado exatamente na densidade
populacional. A polémica estd na reducdo do tamanho minimo dos lotes permitidos. Se aprovada, a nova lei
vai liberar terrenos de 250 m2, tamanho 50% menor que o estipulado pela Lei dos Mananciais da década de 70,
que vigora até que a nova lei seja aprovada. Essa diferenca, segundo estudos de entidades ambientais, pode
gerar um adensamento populacional de até 200%. A LE da Billings ainda ndo foi aprovada, mas ja foi
encaminhada para a Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo.

CONCLUSOES

A qualidade ambiental no contexto urbano estd intimamente relacionada com a questdo ambiental. Somente
por meio do didlogo entre setores é possivel garantir que os principios do desenvolvimento sustentavel sejam
incorporados a governanca, gerando respostas politicas e institucionais efetivas.

A instituicdo do SIMGESA como estrutura politico-administrativa cria espagos de integragdo diferenciados,
em que a matricialidade das agdes de diferentes segmentos podem ser discutidas, com a inser¢do do
componente ambiental no processo decisério. Um sistema local de meio ambiente permite que a realidade
local seja considerada com maior detalhamento, o que contribui significativamente para a elaboracdo de
politicas mais efetivas.

A Politica Ambiental dialoga com a Politica Urbana por meio de seus conselhos (COMUGESAN e CMPU) de
forma que ambos possuem um representante do outro conselho, e ainda contam com a participacdo de um
membro do Conselho de Representantes de Paranapiacaba a Parque Andreense, abrindo espaco para a insercao
das questdes relativas a area de mananciais. A criacdo dos conselhos nesse formato representa a criagdo de um
canal de comunicacdo entre os trés conselhos, o que é muito significativo do ponto de vista da governanca e
ainda permite maior integracdo entre os programas e projetos de cada setor.

Dessa forma, € possivel observar que a organizagdo institucional das politicas municipais apresentadas
favorece a integracdo entre os setores. Entretanto, se 0s gestores e o corpo técnico ndo compreendem essa
interface de maneira adequada, todo o processo fica prejudicado e os esforcos institucionais ficam limitados, e
mesmo proporcionando boas condicBes para a efetivagdo de acles, os resultados sdo apenas parcialmente
alcancados.

O reduzido nimero de assentamentos precérios na area de mananciais certamente é um fator relevante para
que o impacto ambiental na regido seja baixo, porém, como se trata de uma area de protecéo, as conseqiiéncias
podem ser muito significativas para o abastecimento publico. Com a promulgacéo das leis especificas, o
direcionamento do uso do solo na bacia deve, ao menos, conter expansdes da mancha urbana na APRM.

No contexto da area de mananciais de Santo André, a regularizaco fundidria é uma acdo central na
recuperacdo urbana e ambiental dos loteamentos irregulares da area, e os parametros urbanisticos e definicdo
do uso e ocupagdo do solo estdo intimamente relacionados a qualidade ambiental, 8 medida que orientam o uso
e ocupacao do solo, um determinante para a protecdo dos mananciais.

A articulagdo entre as areas habitacional e ambiental tem ainda um importante impacto no saneamento
ambiental. A melhoria da qualidade da &gua da represa Billings € de especial interesse para o abastecimento
publico da Regido Metropolitana de So Paulo, e 0 uso e ocupagdo do solo em torno da represa é fator
determinante para a qualidade da &gua no corpo d’agua. A melhoria da qualidade da agua pode significar
maior potencial de captacdo e tratamento, além de menores custos com a remocao de poluentes.

A organizacdo politica em torno da questdo ambiental vai definir a potencial integracdo entre setores e a
consideracdo das preocupacfes ambientais no processo decisorio, incorporado a governanca. Parte das
responsabilidades do Estado no cumprimento de seu papel na governancga cabe a gestdo ambiental, voltada a
protecdo e melhoria da qualidade ambiental. Nesse contexto, a regularizagdo fundiaria e a instituicdo de
conselhos como dérgdos consultivos e deliberativos apresentam-se como agles estratégicas capazes de
promover didlogo entre a questdo ambiental e habitacional e com potencial efetivo de promover a protecédo
ambiental.
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