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RESUMO
O TRATAMENTO DA EXPANSAO URBANA NA PROTECAO AOS MANANCIAIS: O
CASO DA REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO

O acelerado aumento da demanda e do comprometimento qualitativo da 4gua destinada
ao abastecimento das populacdes urbanas, que crescem em todo o mundo, torna os
mananciais espagos cada vez mais estratégicos para a sobrevivéncia das cidades.
Paradoxalmente, a urbanizacdo avanca sobre esses espacos, destruindo suas condicbes
de produzir e depurar agua. Analisa-se de que forma vem sendo enfrentado esse conflito,
através de referéncias teoricas e experiéncias aplicadas, com énfase na Regido
Metropolitana de S&o Paulo, ressaltando-se a importancia de se identificar nelas o
tratamento dispensado a expansdo urbana. Assim, busca-se distinguir as abordagens
orientadas para o redirecionamento da expansdo urbana para fora dos mananciais, em
oposicdo aquelas que propdem a sua urbanizacdo qualificada, comparando-se suas

possibilidades de exercer uma efetiva protecdo dos mananciais.

ABSTRACT
THE URBAN GROWTH WITHIN WATERSHED CATCHMENT BASINS PROTECTION:
THE SAO PAULO METROPOLITAN REGION CASE

The increasingly urban demand and impacts on the water resources supply around the
world gives special importance to the freshwater watersheds. However, the urbanization of
those strategic areas for the cities survival impairs their capacity of safe water production.
This article analyzes the current watershed procedures proposed and/or adopted to
protect these freshwater supply basins, to find out if them tend to re-orient the urban
growth, rather than permitting further and more qualified settlements in the protected
basins. A special emphasis is placed on the need to control the urban growth by taking
into account its impacts on the critical situation, particularly observed in the Sao Paulo
Metropolitan Region, where a analysis is made, in order to assess and compare the

proposal and experiences of these watershed protections procedures.



1. INTRODUCAO

A gravidade dos impactos urbanos causados sobre os recursos hidricos que sustentam a
vida nas cidades, motivou a investigacdo do tratamento dispensado a expansao urbana,
por parte das iniciativas de protecdo aos mananciais.

Através da andlise da teoria e de experiéncias nesse campo, foram destacados dois
posicionamentos bésicos: aceitagcdo da expansado, qualificando-a; ou sua reorientacao
para fora das areas protegidas. Dessas alternativas, a Ultima é considerada a que melhor
responde a protecdo dos mananciais na RMSP, de acordo com a hip6tese do presente
trabalho.

Para proceder a verificacdo dessa hipotese, a pesquisa iniciou-se com a identificagdo dos
principais contornos de uma importante crise no que se refere as aguas em escala global.
Ela envolve, de um lado, limitagbes naturais importantes em varios paises, no que diz
respeito a disponibilidade desse recurso e; de outro, as pressdes exercidas pelos usos e
atividades humanas, cujo nivel de interferéncia difunde e amplia essa crise para 0s

diferentes continentes, projetando seus piores reflexos para os proximos anos.

Dessas pressfes destacam-se o acelerado crescimento da populacdo e toda a sorte de
demandas, elevadas e conflitantes que dele decorrem. Evidenciou-se que a pressao
maior desse crescimento é exercida pela urbanizagéo, em funcdo de seu acelerado ritmo
de concentracdo de demandas e ameacas em territérios reduzidos, cujos efeitos porém,
abrangem areas cada vez maiores e se refletem sobre as condi¢des de vida das proprias
comunidades urbanas, em fungcdo da crescente escassez e comprometimento da

gualidade desse recurso.

Dessa interferéncia destacaram-se como as mais importantes aquelas exercidas pelos
usos diretos desse recurso e pela ocupacdo fisica das areas remanescentes, ainda em
condicbes de acumular e prover de agua as préprias cidades, destruindo-lhes as
condi¢bes que asseguram a quantidade e a qualidade desse suprimento.

As caracteristicas dessa interferéncia mostraram-se distintas no casos dos paises
desenvolvidos e daqueles em desenvolvimento, em funcdo das condigbes sociais,

econbmicas, ambientais e dos padrdes espaciais de expansao urbana que apresentam.



Dessas condigfes evidenciaram-se como particularmente importantes, pelas implicacdes
espaciais e ambientais que tém na expansao dos territérios ocupados pela urbanizacao,
as que envolvem, de um lado, o crescimento da populagédo urbana e da concentracdo de
pobres nas cidades e, de outro, os padrbes de concentracdo fundiaria e de
desenvolvimento urbano. Estes condicionam, seja a expansdo de caracteristicas
precarias, como aquela da 'suburbanizacdo moderna”, que se desenvolve em baixas
densidades demograficas, ligada a extratos de renda elevada e que ocorre sobretudo nos
paises mais desenvolvidos.

Pode-se constatar que ambos os padrbes de expansdo apresentam fortes repercussées
ambientais, em especial sobre os mananciais de agua, suprimindo-lhes os ecossistemas
e as ultimas reservas de vegetacdo natural e criando situagfes de escassez, mesmo em
locais com grande disponibilidade natural. Seu potencial de interferéncia é particularmente

agudo nas grandes cidades, onde todos 0s seus efeitos sdo multiplicados.

Esse processo faz com que sejam buscadas fontes de suprimento cada vez mais
afastadas e a custos crescentes, promovendo também conflitos entre usos e regifes, em
torno dos recursos remanescentes. Esses confltos e seus efeitos, em termos de
degradacdo e escassez, sdo mais sentidos nos paises em desenvolvimento, em funcao
da rapida concentracdo industrial em grandes centros urbanos e das elevadas taxas de
crescimento demogréfico e de expansado urbana, num contexto de precariedade de meios,

que se reflete também no tratamento dispensado aos recursos hidricos.

Considerando essas interferéncias do crescimento urbano com a protecdo aos
mananciais destinados ao seu suprimento de agua, analisa-se como as iniciativas de
protecdo aos mananciais tém tratado a questdo do crescimento urbano; mais
especificamente, em que medida estdo sendo propostas formas de coexisténcia desse

crescimento com a prote¢do aos mananciais, ou de sua reorientacéo para fora deles.

Essa distincdo € considerada necessaria, em funcao da gravidade da situagdo em que se
encontram 0s mananciais que abastecem as grandes cidades, ameacados pela ocupacgéo
urbana, cujo crescimento vem se dando intensamente por varios mecanismos que,
especialmente na Regido Metropolitana de Sao Paulo, ndo se relacionam diretamente ao

aumento da populacgéo.



Isto significa que ha dindmicas mais complexas impulsionando esse crescimento e que
podem ndo estar sendo consideradas ou abrangidas pelas diferentes iniciativas de
protecdo aos mananciais; resultando na insuficiéncia dos esforgos dirigidos a essa
protecdo. A necessidade de se aprimorar essa protecdo se justifica pela constatacdo da
perda progressiva e acelerada das condi¢bes para a producdo de agua, em niveis de
risco admissiveis para o abastecimento da populacdo dessas grandes aglomeracfes

urbanas.

Essa andlise reveste-se de particular importancia neste periodo em que se inicia a
regulamentacao de uma série de instrumentos legais e a colocagdo em prética de planos
de desenvolvimento e prote¢cdo aos mananciais de toda a Regido Metropolitana de Sao
Paulo, em atendimento ao que determina para ela a Lei 9866/97, destinada a proteger os

mananciais em todo o Estado de Sao Paulo.

Assim sendo, ganha importancia a pesquisa da interface ‘prote¢do aos
mananciais/urbanizagéo’, pelas inumeras formas de degradagéo que dela decorrem e que
ainda ndo estdo suficientemente colocadas no processo de formulagdo dos novos
instrumentos legais de protegdo, que incluem a definicdo do "tamanho da urbanizagéo”

admissivel nos mananciais, em niveis seguros e sustentaveis.

Esse artigo pretende, assim, contribuir para o processo em curso de formulagédo e

discussao de propostas para a protecdo desses mananciais

2. O CRESCIMENTO URBANO NA PROTECAO AOS MANANCIAIS

Ressaltados esses principais conflitos entre o urbano e seus mananciais, destaca-se a
necessidade de uma interpretacdo mais abrangente da urbanizacdo, enquanto um
processo determinado por amplas relagbes, em termos espaciais e cronoldgicos,
envolvendo aspectos culturais, sociais, econdmicos, politicos e ambientais. Essa
abrangéncia, ao mesmo tempo em que se evidencia como determinante das
possibilidades de éxito das iniciativas de protecdo dos mananciais, exibe a seriedade dos
conflitos e a importancia crescente que as cidades terdo no encaminhamento de sua

solucao.



E nesse ponto que se destaca a necessidade de se atuar sobre as relacdes estabelecidas
entre o urbano e as areas 'produtoras’ de recursos hidricos para sustenta-lo, como

condi¢cdo basica para dar efetividade a protecdo dos mananciais.

Com essa referéncia, buscou-se identificar as formulagdes para resolugdo dos conflitos
estabelecidos nessa relacdo urbano/mananciais, no interesse de distinguir, basicamente,
duas tipologias de abordagem que, de acordo com a hipétese deste trabalho, consistem
nos troncos principais da expansdo urbana na protecdo: 1) as de impedimento e/ou
reorientacdo do crescimento urbano para fora dos mananciais - mesmo se abrangendo
apenas suas areas mais frageis e; 2) as de qualificacdo de novas ocupacgbes admitidas,
seja através da regulacdo do uso e ocupacdo do solo, como da implantagdo de infra-
estruturas e sistemas destinados a reduzir seus efeitos negativos sobre os recursos

hidricos.

Verifica-se que a essas orientagbes correspondem diferencas fundamentais na
destinagdo econOmica do territorio dos mananciais. Basicamente, elas consistem,
respectivamente, no estabelecimento da exclusividade e/ou hegemonia do seu papel de
producdo de agua, ou de sua diluigdo entre multiplas funcdes e interesses. Isto pode ser
verificado também através da analise da aplicagéo pratica dessas duas variantes, seja no
Brasil, como no exterior, contribuindo para o esclarecimento sobre os seus limites e

possibilidades de implementacéo e éxito.

No que diz respeito as referéncias internacionais, as propostas analisadas abrangem
desde o ambito federal até o local. No nivel federal, inclui-se a Agenda de Qualidade de
Agua para os Estados Unidos; no ambito estadual, uma experiéncia em implantacdo na
Carolina do Norte; de carater local, estdo incluidas duas nesse mesmo estado, Guilford e
Durham e; no nivel regional, trés, em metrépoles como Nova lorque, Ottawa-Carleton e

Vancouver, essas duas Ultimas, canadenses.

No caso brasileiro, sdo abordadas experiéncias e instrumentos legais relativos a regides
metropolitanas, como Belo Horizonte, Recife e Curitiba, e ainda, no caso de uma cidade
de porte médio, como Vinhedo, situada no interior do Estado de Sao Paulo. Todas essas
referéncias selecionadas e avaliadas objetivam o estabelecimento de um contraponto as
experiéncias, propostas e andlises desenvolvidas na Regido Metropolitana de Sdo Paulo,

objeto da énfase deste trabalho.



Dessa andlise, cuja sintese pode ser vista na tabela apresentada no item 5, destacaram-
se propostas e situacdes que contribuiram para colocar em didvida as vantagens e o
menor custo de se proteger 0s mananciais, mediante a regulacdo de uso e ocupacéo do
solo, colocadas por alguns autores. O calculo dessa economicidade, contudo, depende da
apuracdo dos seus resultados. Dentre eles, os de mais dificil contabilizagdo sdo os que
abrangem as caracteristicas das aguas produzidas e sua sustentacdo ao longo do tempo
que, em Ultima analise, repercutem na possibilidade de uso futuro dessas aguas e nas

condi¢cbes de saude da populacdo consumidora.

Seja nas experiéncias internacionais, como naquelas nacionais, ficou evidenciada através
de seus instrumentos, a presencga das duas orientagdes objeto de analise nesta pesquisa,
em boa parte dos casos coexistindo para um mesmo manancial. Cabe destacar, no

entanto, o contexto bastante diferenciado entre os casos brasileiros e os do exterior.

Dentre essas diferengas, ganham importancia aquelas dos meios colocados a disposi¢éo
da protecdo, o que é determinante das maiores possibilidades de desenvolvimento e
aplicacdo dos instrumentos e de avanco nos standards de qualidade em relacdo a agua a
ser consumida. Essa Ultima, tem efeitos diretos nos esforgos preventivos onde sé&o
detectadas ameagas ou demandas de agua futuras. Em relagdo as semelhangas, o
destaque fica por conta dos conflitos que se verificam em relagdo ao uso do solo nos

mananciais, particularmente no que se refere a expansao urbana.

Destacou-se nos exemplos internacionais o enfrentamento da expansdo de baixa
densidade, bastante enfatizado na Agenda de qualidade da agua dos Estados Unidos
(WATER QUALITY 2000, 1992) e no caso das metropoles canadenses. Em relagédo a
essa expansdo, as propostas e estratégias de protecdo caracterizaram-se pelo
redirecionamento da expansao urbana para fora das areas de mananciais, buscando um

modelo de cidade mais compacta.

No que se refere as propostas de qualificacdo das ocupacgdes, ressalta-se um maior grau
de exigéncias colocado nas experiéncias internacionais, para permitir a implantacdo de
determinados empreendimentos e assentamentos urbanos nos mananciais, em relagéo
as normas aqui aplicadas. Ainda assim, verificou-se que essa qualificagdo € polémica nos
Estados Unidos, por apoiar-se, segundo as criticas, na crenca ilimitada no poder da
tecnologia em solucionar todas as ameagas aos recursos hidricos, em funcdo de admitir

usos urbanos em algumas porgfes de seus mananciais.



Das experiéncias internacionais, destacaram-se propostas de reorientacdo da expansao,
em especial aquelas realizadas através da aquisicdo e vinculacdo progressiva de areas
vulneraveis e importantes para os recursos hidricos a protecdo, nos mananciais. Esse
expediente da aquisi¢do verificou-se também nos exemplos canadenses e, dentre as
experiéncias nacionais, ele péde ser visto no caso de Belo Horizonte, que mantém a

maior parte de seus mananciais protegida dessa forma.

Numa e noutra orientacdo das propostas de protecdo, foram detectadas pressdes e
transigéncias, no sentido de isentar de restricdes, ou da aquisi¢cdo, algumas areas, afim
de que nelas pudessem ser implantados determinados usos urbanos. Essas posturas
foram questionadas publicamente quanto as impossibilidades de desenvolver esses usos
fora dos mananciais e, principalmente, sobre as possibilidades de atingimento das metas

de qualidade da agua, com tais préticas.

Essas ambiguidades evidenciaram que, mesmo em paises desenvolvidos subsistem
contradicdes fundamentais no caso da protecdo aos mananciais. Isto, a despeito da
evolugdo técnica, e mesmo em relagéo a ela, pois verifica-se 0 esvaziamento da crenca
na sua infalibilidade, o que é reforgado pela vulnerabilidade das normas e procedimentos

governamentais a pressdes econdmicas.

O lado positivo destacado dessas situacdes foi a grande mobilizagdo de organizagdes
sociais, como a que contribuiu para a formacdo da Agenda, aqui analisada, pautando
acOes que refletem a preocupacéo de longo prazo com crescentes demandas e ameacas
a qualidade da agua que, combinadas com a continua evolugdo dos padrdes de
gualidade, pressupfem a adogcdo de exigéncias de protecdo progressivamente mais

restritivas e custosas, sobre territérios cada vez maiores.

Nas experiéncias brasileiras de protecdo aos mananciais, o enfrentamento da expansao
urbana mostrou-se particularmente desafiador, na medida em que contrapbe recursos
reduzidos a elevadas demandas colocadas pela baixa renda. Essa situagéo foi melhor
encaminhada no caso de Belo Horizonte, com o0 seu impedimento da ocupacdo e
consequente reorientacdo desse crescimento para outros locais. Os demais casos

situaram-se no outro extremo, pois verificou-se uma tolerdncia a expanséo urbana,

acompanhada da exigéncia de baixos niveis de qualificacao.



A questao dos baixos niveis de qualificacdo pode ser lida como a distancia entre o que é
possivel exigir, para que se tenha uma perspectiva realista de atendimento, e o que é
necessario para o convivio menos degradante com os mananciais, afim de tornar possivel
a producdo continua de agua adequada ao abastecimento. A desconsideracdo dessa
distancia, entre outros fatores, tem levado a admissdo de que mais urbanizacao possa vir
a ocorrer nos mananciais, com base numa qualificacdo insuficiente para algumas
ocupacdes regularizadas e na desconsideracdo daquelas clandestinas - de qualquer faixa
de renda - que acabam por se implantar de fato.

s

Outra grave contradicdo destacada é a verificada entre a sofisticagdo de alguns
instrumentos de protecdo e a simplicidade na sua desconsideragdo, por parte de,

praticamente, todos os agentes envolvidos.

Naturalmente, se evidenciaram nesses casos, interesses tdo dispares a serem
‘compatibilizados' nessas bacias, que a pratica cuidou de definir os que deveriam ser

realmente contemplados, excluindo, naturalmente, os de protecao.

3. 0 CASO DA REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO

A RMSP enfrenta conflitos, de forma mais aguda, por situar-se em cabeceiras de
drenagem, concentrar as principais demandas urbanas e industriais do Estado e
apresentar grande comprometimento qualitativo de suas aguas, além de ter que disputar
os recursos hidricos disponiveis com regides vizinhas bastante povoadas, em franco

crescimento e com forte degradacao de suas aguas.

A despeito de apresentar as mais baixas taxas de crescimento demogréfico, a area
urbanizada da RMSP tem se expandido, e isso evidencia-se pela acdo das migracdes
internas a regido, especialmente da capital para a sua periferia. Desse processo resulta
um esvaziamento das areas centrais e altas taxas de crescimento dos municipios
periféricos mais pobres e com baixa oferta de empregos, identificando-se como sua
principal causa a busca de alternativas mais baratas de habitacéo.

Isto refletiu-se no padrdo da expansédo e na qualidade dos assentamentos que, além dos
problemas ambientais e sociais decorrentes, passaram a afetar cada vez mais os
mananciais, onde vdo se multiplicando em condi¢cdes precarias, com alto grau de

clandestinidade e elevadas densidades, sobre areas menos adequadas a urbanizagéo.
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As pressdes que 0s mananciais sofrem da urbanizacéo, seja através da elevada demanda
e comprometimento, como pela ocupacao fisica e destruicdo de seus atributos para a
producdo de agua, justificam o carater estratégico desses espacos e a necessidade de
protegé-los. Com essa perspectiva, foram analisadas as iniciativas de protecdo na RMSP
e suas condicbes de enfrentamento das ameacas colocadas pela expansdo urbana,
identificando-se também a sua postura quanto a qualificar a ocupacgéo urbana dentro dos

mananciais, ou reorienta-la para fora.

A apreciacdo das primeiras iniciativas de protecdo, efetuadas através do controle e
propriedade publica e realizadas pela desapropriacdo de suas bacias, mostrou que elas
apresentam, até hoje, as melhores condi¢cdes de preservagéo e de qualidade da agua. A
essas iniciativas sucedeu uma fase em que 0 avango nas técnicas de tratamento de agua
possibilitou o aproveitamento de aguas situadas mais proximas aos centros consumidores
e onde o controle do langamento de esgotos e do uso do solo nas bacias de captacao,
passaram a ser considerados suficientes para viabilizar o aproveitamento das suas aguas,

a custos mais reduzidos que os da desapropriacao.

Nessa fase, 0 uso e ocupacao do solo das bacias de propriedade privada passaram a ser
regulados através de instrumentos, como os criados na RMSP, a partir do PMDI - Plano
Metropolitano de Desenvolvimento Integrado, que buscou reorientar o crescimento urbano
para fora dos mananciais e deu origem a legislacdo de protecdo aos mananciais da
Regido Metropolitana de Sao Paulo, a LPM, até hoje parcialmente vigente.

Essa legislacdo, que deteve-se na regulacdo do territorio das bacias protegidas, foi
identificada como uma forma de qualificacdo das ocupacdes futuras dessas bacias,
objetivando atenuar seus impactos sobre a qualidade e a quantidade dessas aguas. Ao
longo do periodo em que estéa vigindo, detectaram-se problemas que abrangeram, desde
limitacdes em termos de sua concepcao e abrangéncia territorial, até conflitos politicos em
torno de sua aplicacdo, que foram evidenciados pelo avanco da urbanizacdo nos
mananciais. Apesar de ter sido verificada intensa ocupacdo dos mananciais por
assentamentos precarios e clandestinos, a LPM foi atribuida uma contencdo do impeto da

expansao urbana formal sobre esses territérios.

Evidenciou-se a ndo implementacdo dos demais instrumentos que deveriam apoiar a
LPM, destacando-se aqueles previstos no PMDI para reorientar a expansao urbana para

fora dos mananciais. Essa e outras caréncias foram atribuidas a interesses contrariados -
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representados no proprio governo - com a restricao de usos e formas de ocupacédo que a
LPM instituiu para extensas areas da RMSP. Esse conflito resultou na ampliacdo do nivel
de ilegalidade verificado na ocupacdo dos mananciais, decorrente das desobediéncias
verificadas quanto as suas disposi¢des, por parte de 6rgdos publicos estaduais e de
municipalidades descontentes com a imposicéo de restricdes sem contrapartidas.

Todas essas condi¢Bes contribuiram para a expansdo urbana nessas bacias e para
diversas iniciativas de revisdo, culminando naquela que deu origem a Lei Estadual
9866/97, cuja vigéncia para a RMSP, ainda depende da criacdo de instrumentos mais

detalhados para substituir as disposi¢cdes da LPM.

Essa Lei apresenta alguns avangos importantes na incorporagdo de instrumentos de
gestdo, intervencdo e acompanhamento dos processos de ocupacdo e do
comprometimento dos recursos hidricos, bem como, por prever participagdo mais ativa
das municipalidades e a inclusdo da sociedade civil nessa gestdo. Por outro lado,
evidencia problemas como a defasagem entre os prazos para a implementacdo de todos
0S seus instrumentos e o ritmo de ocupacgéo urbana e degradacdo dos mananciais. Além
disso, esta recebendo criticas por pretender compatibilizar inGmeras fungdes nas areas

protegidas e reduzir restricdes para contempla-las.

Pelas suas caracteristicas de admitir maior ocupagdo do territério dos mananciais,
condicionada a determinadas posturas urbanisticas e a controles na geragdo de
poluentes, ela é enquadrada neste trabalho como voltada a qualificacdo da expansao

urbana sobre os mananciais.

4. COMPARAGAO COM AS DEMAIS REFERENCIAS DE PROTEGAO

A partir do caso da RMSP, foram estabelecidas comparacbes com as referéncias
nacionais e internacionais mencionadas no item 2, através de critérios que a pesquisa
evidenciou como mais importantes para cotejar seu tratamento da expansao urbana, em
especial no que se refere a sua capacidade de resposta aos desafios colocados para 0s

mananciais da RMSP.

Para facultar sua visualizagdo no conjunto, séo identificadas a seguir, de forma sintética,

as abordagens das referéncias analisadas:
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Sintese dos instrumentos de protecdo aos mananciais, segundo sua abordagem da

expansao urbana

REFERENCIAS QUALIFICAQAO DAS REORIENTAQAO DA
INTERNACIONAIS OCUPACOES EXPANSAO URBANA
O Aquisicéo de areas
O Transferéncia de direitos de uso e
construgao
0 Regulagdo de uso do solo 0 Integracéo de politicas e controle dos
AGENDA 0 Exigéncias para governos locais investimentos setoriais indutores da

DE QUALIDADE DA AGUA
PARA OS ESTADOS UNIDOS

com margens de flexibilidade para o
atendimento de suas demandas

O Exigéncias e incentivos para
vegetacdo e infra-estruturas relativas ao
controle da polui¢éo difusa

expanséo de baixa densidade

0O  Aplicacdo de recursos publicos para
direcionar o crescimento, atrair
assentamentos e o desenvolvimento
econbmico

0O Opcéo de crescimento urbano:
cidades compactas

CAROLINA DO NORTE

O  Protegdo da qualidade e dos usos
das aguas, compatibilizado ao
crescimento econémico e da populagéo
0 Regulagdo do uso e ocupacao do
solo

O Normatizac¢éo da infra-estrutura e do
controle da polui¢cdo concentrada e difusa
O Planos de contingéncia para usos e
atividades de risco

O Avaliagdo interativa de
condicionantes para aprovacgéo de
empreendimentos

0  Aquisicéo de areas

O Faixas restritivas florestadas

0 Restricdo a implantacdo de infra-
estruturas de saneamento

NOVA IORQUE

0 Regulagdo de uso e ocupacao do
solo

O Normatizac¢éo da infra-estrutura e do
controle da polui¢cdo concentrada e difusa
O Programa de acompanhamento da
liberag&o de nutrientes e contaminantes
O Avaliagdo dos impactos do
crescimento urbano na agua

0O Promogéo de desenvolvimento
econdmico para sustentar economias
locais, compativel com a protecéo da
agua

O Programas de Parceria com as
comunidades residentes nos mananciais

0O  Aquisicéo de areas

O Faixas restritivas

O Restricdo & implantagéo de infra-
estruturas de saneamento

0 avaliagdo dos impactos das especiais
necessidades de direcionar o crescimento
para fora das areas identificadas

OTTAWA-CARLETON

0 Regulagdo de uso e ocupacao do
solo

O Avaliagéo de impacto ambiental de
emprendimentos

0O Agquisicdo de areas

O Integracéo de politicas e controle dos
investimentos setoriais indutores

0O  Opcéo de crescimento urbano: cidade
compacta

O Promocéao de sistema de espagos
abertos / verdes / publicos

VANCOUVER

0 Aquisicéo de areas

O Integragdo de politicas e controle dos
investimentos setoriais indutores

0 Opcéo de crescimento urbano: cidade
compacta

0O Promocéao de sistema de espagos
abertos / verdes / publicos - através de
programa abrangente de gestédo da
cobertura vegetal nos mananciais

0 Restricdo de acesso publico aos
mananciais
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REFERENCIAS
NACIONAIS

QUALIFICAGAO DAS
OCUPAGOES

REORIENTAQAO DA
EXPANSAO URBANA

BELO HORIZONTE

0 Aquisicéo de areas

RECIFE

0 Regulamentacao de uso e ocupagéo
do solo

O Normatizac¢éo da infra-estrutura e do
controle da poluicdo

0  Faixas restritivas

VINHEDO

0 Regulamentacao de uso e ocupagéo
do solo

O Normatizacéo da infra-estrutura e do
controle da poluicdo

0  Faixas restritivas

CURITIBA

0 Compatibilizagéo das acdes de
protecéo ao meio ambiente e de
preservacao de mananciais de
abastecimento publico com politica de
uso e ocupagéo do solo e com o
desenvolvimento sécio-econdmico, sem
prejuizo dos demais usos multiplos

O Regulamentacéo de uso e ocupacao
do solo e permuta do potencial
construtivo por areas de preservagao

O  Normatizacéo da infra-estrutura e do
controle da polui¢do

O Instrumentos de gestéo, intervengéo
e acompanhamento da situa¢ao nos
mananciais

0 Faixas restritivas

REFERENCIAS
NA RMSP

QUALIFICAGAO DAS
OCUPAGOES

REORIENTA(}AO DA
EXPANSAO URBANA

PRIMEIROS MANANCIAIS
METROPOLITANOS

O Agquisicdo de areas

PLANO METROPOLITANO DE
DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO - PMDI

(instrumentos na LPM")

O Integragdo de politicas setoriais

0 Opcéo de crescimento urbano:
expanséo leste / oeste

0 Promogéo de sistema de espacos
abertos / verdes / publicos

LEGISLAGAO DE PROTEGAO
AOS MANANCIAIS - LPM

O Regulacéo de uso e ocupagéo do
solo

O  Normatizacéo da infra-estrutura e do
controle da polui¢cdo

0 Faixas restritivas
(demais instrumentos no PMDI?)

LEI ESTADUAL DE PROTEGAO
AOS MANANCIAIS - 9866/97

0 Compatibilizagéo das acodes de
preservagdo dos mananciais com o uso e
ocupagéo do solo e o desenvolvimento
econdmico

O Regulamentac&o de uso e ocupagao
do solo

O  Normatizacéo da infra-estrutura e do
controle da polui¢ao

O Instrumentos de gestdo, intervencéo
e acompanhamento da situa¢do nos
mananciais

O Faixas restritivas

1 A LPM é um dos instrumentos do PMDI.

2 Pela vinculagéo explicitada na nota de rodapé anterior, os instrumentos de reorientagdo da LPM estéo, basicamente, no ambito do PMDI.
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As questbes objeto de comparacado dessas referéncias abrangeram: a) pré-existéncia de
situacdes criticas nesses mananciais, em termos de degradacao, déficit de infra-estrutura
e de recursos para enfrentar esse 'passivo’; b) perspectivas de exercicio de controle da
expansao urbana nessas areas, seja no sentido de qualifica-las, como de reorienta-las
para fora e; c) repercussdes na aceleracdo da ocupacdo urbana nos mananciais,
particularmente daquela que se da pela sucessiva expulsdo das populacdes de baixa

renda para mais longe, através dos processos de valorizacao imobiliaria.

Assim sendo, o primeiro grupo de questfes para comparar as propostas refere-se as
situacdes pré-existentes de comprometimento ambiental e suas demandas ja colocadas
em termos de recuperacdo, o déficit elevado de infra-estrutura presente nas diferentes
frentes de ocupacdo dos mananciais da RMSP e os insuficientes recursos postos a

disposicao para enfrentar essas questoes.

Esta questdo tem duas ordens de importancia na comparagcdo das propostas de
tratamento do urbano. A primeira, por se constituir em demonstracdo pratica, tanto das
situacdes que podem ser geradas pela urbanizacdo futura, como das dificuldades

esperadas no seu enfrentamento. A segunda refere-se a provavel incapacidade dos

mananciais ja submetidos a essas situagfes de suportarem impactos adicionais.

Na pratica, essas questbes sdo interrelacionadas e verificam-se em grande ritmo e
intensidade nos mananciais da RMSP, especialmente naqueles mais importantes e
proximos da mancha urbana, como € o caso dos da Billings e Guarapiranga. Nao por
acaso, esses sdo os primeiros mananciais da RMSP objeto de programas ambiciosos de

investimento para a sua recuperacao.

Nesses casos que justificam, pela sua importancia e nivel de degradacéo, investimentos
gue superam a casa do bilhdo de délares, que ampliacdo da ocupacéo urbana pode ser
defensavel? Mesmo que seja possivel definir essa ocupacdo como, inicialmente, de baixa
densidade, como desconsiderar as ameacas que esses padrbes de assentamento tém
demonstrado nos exemplos americanos e canadenses, a ponto de serem incluidos dentre
as prioridades para enfrentamento na Agenda de qualidade da agua nos Estados Unidos
e rejeitados como modelo de crescimento em Ottawa-Carleton e Vancouver, pelas suas

préprias comunidades?
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As questbes deste grupo evidenciam uma grande distancia entre as realidades
enfrentadas, as propostas e as perspectivas de aplicacdo de solucdes para os conflitos
verificados nas referéncias nacionais e internacionais de protecdo. A questdo das
caréncias aqui abordadas, pode ser encarada como o 'passivo ambiental', que em
gualquer dos posicionamentos - qualificacdo ou reorientacdo - deve ser enfrentado.
Porém, se ele ja é expressivo e sequer foi dimensionado, menores sao as possibilidades
de que a admissdo de novas ocupacdes, mesmo que qualificadas, possam permanecer
estaticas, rejeitando sua natural evolugdo e sem produzir nenhum efeito no equilibrio de

mananciais - ja intensa e desfavoravelmente alterado - como os da RMSP.

O segundo grupo de questdes selecionado para comparacdo, envolve a discussdo da
eficacia e/ou efetividade relativas a concepcédo e aplicagdo dos instrumentos e controles

de uso do solo propostos e em utilizacao.

Esses controles, que interessam a discussdo dos instrumentos colocados a servico dos
dois posicionamentos avaliados na prote¢cdo aos mananciais - qualificacdo urbana e
reorientacdo do crescimento - ndo se referem apenas ao interior das bacias dos

mananciais, especialmente dentro da perspectiva de reorientacao.

A dindmica urbana, sendo ditada por interesses e condi¢des sociais, politicas e culturais,
dentro de uma perspectiva histérica, ndo permite imaginar que 0 seu controle seja
efetuado a partir de suas manifestacoes fisicas exteriores, como as caracteristicas de sua
dimensao, parcelamento das areas em frac6es ou lotes e, ainda, na ocupacao desses

lotes por edificacOes e atividades.

Além disso, a expansao urbana também ndo é passivel de controle a partir de suas
fronteiras de crescimento; seu 'metabolismo' é ditado por for¢as que hoje, na RMSP, séo
em boa medida identificadas como as da concentracdo fundiaria e imobiliaria e a
consequente especulagcdo, num contexto de caréncias sociais e de desemprego graves.
Nesse sentido, seja a busca da qualificagcdo, como a alteracdo do rumo desse
crescimento esbarram na mesma dificuldade, que é a de exercer controle ou, pelo menos
influéncia, junto as causas maiores que fazem a expanséo urbana ser como é: continua e
ameacadora em termos qualitativos e quantitativos aos recursos naturais que a metrépole

necessita para sobreviver.
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Desse ponto de vista, poucas perspectivas de éxito tém na RMSP, as tentativas isoladas
em bacias hidrograficas, de regular o uso e ocupacdo do solo, mesmo que a essa
regulacdo sejam agregados outros instrumentos de gestdo, na '‘ponta’ do processo. Isso
remete ao questionamento do pressuposto de que a ocupacao futura vai enquadrar-se
aos ditames de uma cidade limpa e o mais possivel inGcua para 0s mananciais e que,
tendo falhado as tentativas anteriores - no caso, aquela exercida através da LPM - outros
instrumentos de gestdo e controle, além de uma maior flexibilidade quanto ao que é

permitido, possibilitar&o alcangar sucesso nesses objetivos.

Uma das maiores limitacbes a esse controle é a falta de perspectivas concretas de
sustentagdo econdmica dessas areas de mananciais, no desempenho de um papel
diferenciado em relagdo as demais areas metropolitanas. Isto enseja o surgimento dos
mais diversos interesses, até o limite de variabilidade permitida pelo nimero de lotes em
gue estdo ou serdo ainda fracionados 0s mananciais; sejam eles grandes ou pequenos,
mais préximos ou mais distantes dos centros, eixos de acesso, industrias ou outros pdélos

de concentragdo da atividade econdmica, irradiadores de novas oportunidades.

Considerando que a expansédo urbana da RMSP, no sentido orientado pelo PMDI, em boa
medida se materializou, e que isso poupou parcialmente os mananciais do quadrante sul
de maiores ameacas; hoje esses esforgos necessitam ser retomados, ndo apenas pela
lacuna de gestdo metropolitana que se formou a partir de entdo mas, principalmente,
porque a expansao urbana hoje verificada ndo se mostra sustentavel sob diversos outros

pontos de vista, além daquele da prote¢do dos mananciais.

Dessa forma, reitera-se que a reorientagdo do crescimento, que se mostra, pelas razbes
expostas, preferivel a da qualificacdo da expansdo urbana nos mananciais, nao prescinde
de estratégias abrangentes, envolvendo politicas dos varios niveis de governo incidentes
sobre a RMSP. Esta condi¢do ndo impede que a implementacao de iniciativas - também
estratégicas - de redefinicao de papéis e do reconhecimento da importancia econémica do
recurso hidrico, com retribuicdo de valores, direcionados, pelo menos, para a aquisicdo de
areas estratégicas nos mananciais, seja iniciada e possa apresentar resultados

mensuraveis, como aqueles exibidos em algumas das referéncias internacionais.

O terceiro grupo de questdes objeto de comparacgdo trata, fundamentalmente, do
potencial de interferéncia na atual dindmica de localizagéo da populacdo de baixa renda

na cidade e da repercussdo que as medidas e instrumentos propostos para a protecao
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aos mananciais possa ter na aceleracdo dos processos determinantes da sua expulsdo

para cada vez mais longe, no interior dos mananciais protegidos da RMSP.

Nesse sentido, interessam sobretudo as perspectivas de valorizagcao imobilidria que as
propostas de protecdo possam deflagrar, como aquelas em que ocupacdes formais
passam a disputar espaco com 0s segmentos de baixa renda, ja presentes e em
expansao nesses territérios, pelas forgcas que ja atuam no conjunto da RMSP.

Dentre as criticas colocadas para a LPM, no seu processo de revisao, foi a de que, pelas
restricbes que ocasionou, ela acabou destinando as é&reas protegidas a ocupacao
clandestina e prejudicial aos recursos hidricos. Se isso, de fato, ocorreu, ndo foi apenas
pela LPM em si, mas também por ndo terem sido criados os demais instrumentos que o
proprio PMDI concebeu para interagir com ela, e ainda, que a implementagcédo daqueles
disponiveis ndo se deu de forma suficiente para impedir o prosseguimento da l6gica de
reproducdo urbana verificada em quase toda a histéria da cidade de S&o Paulo,

antecedendo a propria metropole formal.

Como foi visto, o alcance, ou a interferéncia de uma legislacdo circunscrita a um territorio
periférico, como o dos mananciais, € extremamente limitada sobre esse mesmo territorio.
Contudo, hd em relagdo a essa questdo um grande diferencial entre os dois

posicionamentos aqui em avaliagéo.

A qualificacdo das ocupacgbes, por definicdo, assume a ocorréncia de mais ocupacoes,
ampliando, também através de suas flexibilizacdes, o repertério de possibilidades
permitido pela LPM. O fato dessas novas ocupacdes deverem ter melhores condi¢cbes
sanitarias e ocupar lotes maiores implica em maiores custos, o que amplia seu potencial

de expulséo.

Esse processo trara maior valor para a terra nesses locais, e onde isso ocorrer, 0 convivio
dos segmentos de maior renda com aqueles mais pobres, dificilmente sera muito
prolongado. Considerando a improvavel alteracao, no médio prazo, das condi¢cées que
lhes deu origem, os levou a buscar esses territérios distantes e a ocupéa-los dentro das
mais precérias condi¢des, ndo é possivel supor seu desaparecimento e sim, que eles

deverao se dirigir para outras areas.
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Mais realista € considerar que prosseguirdo na busca de localiza¢des viaveis para seus
reduzidos rendimentos e isso 0s pode levar, seja para cada vez mais longe, como para
locais mais desfavoraveis para si e para os recursos hidricos, como as cabeceiras de
drenagem, as encostas ingremes, as varzeas e demais fundos de vale. Mesmo que a
localizacdo de segmentos de mais alta renda nesses locais, possa trazer maiores
oportunidades de emprego e renda para essas populacdes, deve-se considerar que esse
novo mercado atraird também servicos e outras atividades econ6micas formais para
localizagbes proximas, estabelecendo mais competicéo e, por conseguinte, a elevacao do
preco da terra, acelerando o processo de expulséo.

Por fim, dessas comparagfes, destacou-se 0 maior potencial de vantagens, para o caso
da RMSP, das propostas de reorientacdo da expanséo urbana para fora dos mananciais,
em funcdo de sua menor influéncia na ampliagdo do passivo ambiental e social ja
existente, na proliferacdo dos usos conflitantes com a producdo de agua, e ainda, nos
processos de expulsdo das populagbes de baixa renda para por¢gbes mais remotas e

vulneraveis dos mananciais.

Isto é reforcado pela constatacdo de que quanto maior a ocupacao, pior, € que ja estao
localizados nos mananciais metropolitanos assentamentos em grande numero e
extensdo, nas condi¢cbes mais precarias de saneamento, entre outras que interferem
negativamente nas aguas a serem protegidas, ampliando, consequentemente, 0S riscos
para a populacdo. Essa situacdo passa a exigir custosas técnicas de deteccdo e
tratamento - nem sempre disponiveis ou eficazes — num contexto de precariedade na
prevencdo da ocorréncia desses assentamentos, ditada por interesses conflitantes em
relacdo aos usos do solo e da agua, o que tem resultado na adocdo isolada
institucionalmente e localizada, no tempo e no espaco, de instrumentos e acdes de

planejamento, controle e fiscalizag&o.

Mais ainda, verifica-se que a dindmica do crescimento urbano ndo tem sido
suficientemente considerada nas propostas de protecdo; ja que seus efeitos vao além da
mera determinacdo da dimensédo do urbano, ou de usos e demais indices urbanisticos
gue tém sido apontados para regular suas caracteristicas fisicas internas. A capacidade
de reproducdo desse urbano, superando sucessivamente os limites fisicos que Ihe sédo
impostos, depende de uma série de fatores que vém sendo estudados por especialistas,

sob 0s mais variados prismas mas que, ndo necessariamente, sdo considerados, ou nao
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sdo abrangidos pelos instrumentos criados para o controle desse urbano, no bojo das
propostas de protecdo aos mananciais.

Essa conclusdo da pesquisa, veio a confirmar a hipotese inicial que assinalou a
necessidade de ndo serem ampliadas as ameacas que 0S mananciais metropolitanos ja
sofrem, através da permissao de mais ocupacdes, ainda que elas se déem em melhores

condi¢gbes que as atualmente verificadas.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Reorientar novas ocupagdes urbanas para fora dos mananciais pressupde, em primeiro
lugar, o reconhecimento de que ndo € possivel proteger os mananciais contemplando
objetivos tdo diversificados e conflitantes, como aqueles que se desenvolvem a partir de

milhares de fragdes de terra, na disputa por mais espaco e vantagens econémicas.

s

Essa impossibilidade é constatada através do estagio de degradagdo dos mananciais
metropolitanos, especialmente daqueles ja incorporados fisicamente ao processo de

expansao urbana.

Das consideracdes efetuadas ao longo deste artigo, para justificar a necessidade de
especiais cuidados na prote¢cdo dos mananciais, e ndo apenas daqueles desta regido,
deve ser aqui destacada uma, a que indica uma situagdo de crise da agua em escala

global.

Ora, essa crise, ndo é sendo a resultante do acimulo e sinergia de op¢des equivocadas,
como as de se proteger os mananciais, quando for possivel, assim que forem
contempladas as demais necessidades e viabilizados todos o0s instrumentos que a

literatura possa prever.

Nao h& tempo para isso e, no caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo, esse tempo
passou quando foi superada sua capacidade prépria de abastecimento, ndo pelo
crescimento de sua populacdo, mas pela degradacédo de seus recursos hidricos, que se
processava enquanto buscava outros, 0s bons, de suas regides e bacias vizinhas, que

hoje, tendo seguido o0 mesmo modelo, se ressentem mais ainda dessa supressao.
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A reorientacdo da expansdo urbana para fora dos mananciais, reconhecida através desta
pesquisa, como a mais adequada ao caso da protecdo requerida na Regido Metropolitana
de Sado Paulo, ndo constitui novidade nem na prépria regido. O PMDI prop6s essa diretriz
e, lamentavelmente, s6 a conseguiu viabilizar em parte. Cabe entéo, recuperar e atualizar
essas propostas, dotando-as dos meios necessarios, o que inclui a mobilizacdo social e
politica em torno do assunto, entre outros quesitos que fizeram falta ao PMDI, para o

enfrentamento dos muitos interesses divergentes.

Entende-se que ndo é possivel efetuar a protecao necessaria sem esse enfrentamento,
gue também nao constitui uma exigéncia aplicavel apenas ao caso da RMSP; conforme
foi possivel verificar através da critica a ambiguidade de outras iniciativas de prote¢édo aos

mananciais.

Satisfeito o pré-requisito das "escolhas" adequadas a protecdo aos mananciais, 0

caminho prenuncia-se longo, mas constitui uma perspectiva de solugéo.

Nesse rumo, h& inumeras possibilidades de atuagdo, mas a escassez de recursos e a
preméncia, ditada pela velocidade de expansdo da cidade, das caréncias sociais e da
degradacdo - processos enddgenos, que prescindem da adicdo de novos contingentes
populacionais - requerem a escolha de prioridades. Das que se antevé com esse status
estdo aquelas dirigidas a desaceleracdo da migracao intra-metropolitana, na intensidade
que for possivel realizar com o0s instrumentos governamentais e com aqueles que as

organizacdes sociais possam agregar.

Assim sendo, merecem destague como alvos prioritarios desses esforcos na escala
metropolitana, o controle das iniciativas governamentais que tém potencial indutor de
expansdo urbana, direto ou indireto®. Além disso é fundamental a caracterizacio desses
mananciais enquanto parte de sistemas de abastecimento de agua, que sédo, merecendo
assim, cuidados de manutencao analogos aqueles dispensados a qualquer trecho da rede
de distribuicdo ou reservatorio desse sistema.

Nao havendo seu reconhecimento enquanto tal, ndo ha a perspectiva de convencimento

de qualquer cidaddo de que essas bacias, por se destinarem ao suprimento de agua para

3 Nesse sentido, merece destague positivo o que vem sendo proposto no caso do Programa de Recuperagdo Ambiental da Bacia Billings, quanto a
avaliagdo ambiental estratégica de politicas, planos e programas governamentais, orientada para identificar e reverter seus componentes indutores de

ocupacao e degradagdo desses mananciais. (SMA; 1999a)
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a populacdo, merecem cuidados especiais. Folhetos publicitarios, nesse caso, nao
substituirdo os exemplos gque a realidade oferece.

Por outro lado, ndo é sustentavel permitir a expansdo urbana para compensar
determinadas restricbes as comunidades dos territérios dos mananciais . Além das
restricbes estarem distantes do que é necessario para adequar as ocupacdes aos
padrdes minimos de convivio com 0s mananciais, a vida urbana ndo é estatica, ela se
recria e rapidamente escapa ao rito formal e aos limites de dimensdo e conduta que
instrumentos legais tém tentado aplicar, sem sucesso, desde o inicio da urbanizacao
paulistana. Conforme visto, essa “clandestinidade” se inicia pela acdo dos interesses

representados nas proprias estruturas governamentais.

Dentre as prioridades para a reversdo desse quadro, esta o reconhecimento da produgéo
de agua como uma atividade geradora de recursos e compensadora para os diferentes
atores sociais situados nos mananciais, capaz de fazer frente as pressdes formais e

informais pela sua alteragédo de uso dessas bacias.

Subsidiariamente, deve ser incentivada a exploragdo dos potenciais turisticos e de lazer,
gue possam ser associados a presenca e desenvolvimento das caracteristicas
paisagisticas que interessem a producdo de 4gua e, para 0s quais a regido metropolitana
constitui mercado. Isto, antecedido da avaliagéo criteriosa de quais dessas atividades
pode permitir a protecdo de areas importantes, sem destruir outras e sem induzir, direta
ou indiretamente, a degradacao ambiental dessas bacias. O foco dessa avaliacdo e 0s
cuidados que devem acompanhar esses incentivos, evidentemente, devem estar voltados
a identificacé@o e reversao dos processos de expulsdo sucessiva de populacdes de baixa

renda.

A aquisicao e/ou vinculacdo progressiva de areas a protecdo, naturalmente, deve estar
presente dentre as medidas prioritarias, através da destinacdo de recursos continuos,
provenientes de vérias fontes, incluindo a das tarifas de agua®. Selecionando-se areas
prioritarias - a exemplo do que apontaram as iniciativas dos Estados Unidos e Canada -
do ponto de vista de sua vulnerabilidade e importancia a prote¢do dos recursos hidricos,
estardo incluidas, tanto aquelas constituidas por varzeas, matas e marginais aos cursos

d'dgua, como aquelas submetidas a maiores pressfes de ocupacgdo urbana. Esse

4 Seguindo-se também , no que ele tem de proveitoso, o exemplo de Nova lorque.
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processo de vinculagéo de areas, ndo deve descurar, naturalmente, de sua gestdo, para a
gual devem confluir os esfor¢cos das instituicbes governamentais e das organizacdes

sociais.

Esses, podem ser sugeridos como passos iniciais no longo caminho a ser percorrido para
proteger as aguas das ameagas colocadas pela urbanizacdo. Dentre esses passos,
destaca-se a necessidade premente de se considerar, aprimorar e disponibilizar
indicadores para a gestao de seus conflitos e relagdes de dependéncia.

A expanséo urbana expressa uma gama de interesses que, se ndo canalizados para um
papel concorrente na producao de agua, seguirdo se opondo a prépria sustentacdo da

vida na metrépole.
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