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Palavra do presidente da OAB — Se¢do Sao Paulo

Partindo dos principios de que a 4gua ¢ um bem comum e o saneamento basico ¢ um servigo
de interesse publico, ressaltamos a importancia da corresponsabilidade para a resolugdo dos
conflitos oriundos do uso e ocupagio do solo em Areas de Protegdo e Recuperagio de Mananciais
(APRMs) situadas na Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP).

Segundo o Instituto Trata Brasil, em nosso pais, hd mais de 35 milhdes de pessoas sem
acesso a dgua potavel e outras cem milhdes que carecem de coleta de esgoto. Somente na RMSP,
24 milhdes de habitantes consomem quatro vezes mais recursos hidricos do que a bacia
hidrografica do Alto Tieté é capaz de gerar e, desses, trés milhdes residem em fundos de vales,
onde nao ha oferta de esgotamento sanitario.

A OAB SP niao s6 reconhece esses problemas socioambientais como propde medidas de
enfrentamento. Com o objetivo de discutir a regularizag¢do fundidria em APRMs e os desafios da
prote¢ao dos mananciais — visando a constru¢do de um consenso —, nossas comissdes de Meio
Ambiente e da Advocacia na Mediagao e na Conciliagdo promoveram quatro webinares entre os
anos de 2020 e 2021. Esses debates, em que a Secional participou na condigdo de terceira neutra,
buscaram solugdes possiveis para a manutengdo do equilibrio ecoldgico e para a garantia a
moradia, que sdo direitos constitucionais.

Para resumir um trabalho de tamanha envergadura, nossa Coordenadoria de Protecdo de
Mananciais projetou este e-book, com os principais pontos abordados pelos expositores.

Parabenizo a todas e todos pela elaboracao desse rico material em beneficio da sociedade.

Caio Augusto Silva dos Santos

Presidente da OAB SP
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Apresentacio

Em 2019, chegou as maos da Ordem dos Advogados do Brasil — Se¢do de Sao Paulo, um
dossié contendo relatos a respeito da situacdo das areas de mananciais que abastecem a Grande
Sao Paulo. Como ¢ sabido, embora a manutenc¢do dessas areas em perfeito estado de conservacao
seja vital, a cada ano que passa, por diversas razdes, a sua degradagdo s6 aumenta.

Inicialmente encaminhado para a Comissao de Meio Ambiente, o tema tratado no dossié€ ¢
de suma importancia e, por isso, mereceu a aten¢do cuidadosa de seus integrantes, assim como
foi objeto de intenso debate. Por ndo se tratar de uma questdo meramente juridica, e por afetar
toda a sociedade, concluiu-se que somente com a participac¢ao de todos, notadamente populagao,
sociedade civil, Poder Publico e agentes econdmicos, € que se pode buscar um possivel caminho
para solucionar a questao.

A experiéncia mostra que os atos baseados na lei para reprimir os seus transgressores,
embora importantes, nao sdo suficientes para estancar a degradagdo nem para a volta ao status
quo de décadas atras, quando a realidade econdmica e demografica da Grande Sao Paulo era
outra.

Por entender que o tema merecia uma nova abordagem, a entdo Presidente da Comissdo de
Meio Ambiente, Glaucia Savin, propos fosse tentada, para tratamento da questao, outra solugao
que ndo a tradicional via do método heterocompositivo do Judiciario, convidando as pessoas dos
membros Paola Aureli de Camargo Lima e Flavia Scarpinella Bueno, também, integrantes da
Comissao Especial da Advocacia na Mediagdo e na Concilia¢do, a entrarem em contato com a
Presidente, Ana Luiza Isoldi, para que ambas as Comissdes estruturassem a apresentacao de um
projeto de construgdo de consenso, a ser capitaneado pela Ordem dos Advogados do Brasil —
Sec¢ao de Sao Paulo, como terceira neutra.

Assim, as duas comissoes, Comissdao de Meio Ambiente e Comissao Especial da Advocacia
na Mediagao e na Conciliagdo, com o apoio de suas respectivas presidentes, instituiram um grupo
de trabalho - Grupo de Trabalho-Mananciais (“GT-M”) - para cuidar do tema.

Levado o assunto a Presidéncia da OAB/SP, o grupo de trabalho interdisciplinar foi
transformado na Coordenadoria de Prote¢dao dos Mananciais, vinculada a Comissdo de Meio
Ambiente, e as coordenadoras Flavia Scarpinella Bueno e Paola Aureli Camargo Lima,

juntamente com a pessoa da Presidente Interina da Comissdo de Meio Ambiente, Ana Paula
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Chagas, obtiveram a aprovagdo para a implementacao desse projeto de consenso, no ambito da
OAB/SP.

Desde entdo, a Coordenadoria vem trabalhando para dar andamento ao mister que lhe foi
confiado, contando, ainda, com a interlocu¢do da Comissdo de Regularizacdo Fundidria, da
Comissao de Direitos Humanos e da Comissao de Direito Urbanistico.

Depois de mapear as possiveis partes interessadas, a Coordenadoria de Protecdo de
Mananciais entendeu que era preciso, antes de tudo, ouvir as pessoas que, de alguma forma,
conhecem, convivem ou trabalham com o assunto, a fim de saber e compreender as suas
respectivas visoes, angustias, preocupacdes, ideias, projetos e iniciativas sobre a protecdo e
conservacao dessas areas.

Foi assim entdo que, em 16 e 18 de novembro de 2020, sob os auspicios das comissdes
acima nomeadas, a OAB/SP realizou o evento “Regularizagdo fundiaria em areas de protegdo e
recuperacdo de mananciais: em busca do consenso Parte I' e Parte II°”, com a participacdo de
membros da Procuradoria de Municipio de Sao Paulo, da CETESB - Companhia Ambiental do
Estado de Sao Paulo, da Secretaria da Habitagao do Estado de Sao Paulo, do Ministério Publico
do Estado de Sao Paulo, da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, da Defensoria Publica
do Estado de Sdo Paulo, assim como do Poder Judiciario de Sao Paulo.

Posteriormente, em 5 de outubro e 18 de outubro de 2021, novo evento foi realizado:
“Desafios da Protecdo dos mananciais e construgdo de consenso Parte I’ e Parte II”. Nessa
oportunidade, foram convidados membros da sociedade civil organizada (Instituto Democracia
e Sustentabilidade-IDS), academia (Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de
Sao Paulo — FAU/USP), Cia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo-SABESP, Secretaria
de Infraestrutura ¢ Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo (SIMA), assim como Fundagio
Agéncia da Bacia Hidrografica do Alto Tieté (FABHAT).

Com a finalidade de fomentar o debate, algumas perguntas foram previamente
encaminhadas aos participantes dos dois eventos, as quais, longe de querer engessar o debate,

serviram de norteador para tema tio vasto:

1 https://www.youtube.com /watch?v=]cMgA6TZud8
2 https://www.youtube.com /watch?v=hCgTi-JaHPw

3 https://www.youtube.com /watch?v=meA2i-BpRH8
4 https://www.youtube.com/watch?v=4CX PLxnFPw
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(1) Qual sua visdo com relacdo a ocupacao das areas de protecdo aos mananciais? Entende factivel
do ponto de vista estritamente ambiental? Por qué?

(i1)Caso entenda ser possivel fazer a regularizacdo fundidria nas areas de prote¢dao aos
mananciais, quais seriam as dificuldades e os desafios para o atingimento desse objetivo?

(ii1) Vislumbram cenarios diferentes para ocupagdes que ocorreram anteriores a lei de mananciais
e posteriores a lei?

(iv) Como imaginam o sopesamento dos principios e direitos ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sua defesa para as presentes e futuras geragdes, protecdo hidrica, moradia e
propriedade?

(v) Como fixar indenizagdo condizente com a desocupagdo do imovel e garantia de nova moradia,
quando houver a necessidade da remocgao das pessoas em prol da protegao do meio ambiente?
(vi) Como engajar a protecdo hidrica e do meio ambiente pela comunidade ocupante da area?

A Coordenadoria de Protecdo dos Mananciais tem plena consciéncia de que a questdo ¢é
antiga e envolve diferentes temas. Tem plena consciéncia também de que qualquer tentativa de
desenhar um sistema de solucao de conflitos levara tempo e reclama ouvir outras vozes, que
ainda ndo foram convidadas a apresentar sua visao a respeito do tema.

A ideia ¢ construir, com a participagdo da OAB/SP como terceiro neutro, um desenho de
solugdo de disputas que resulte em providéncias praticas para os diferentes problemas que a
ocupacao das areas de mananciais oferece.

Nessa linha de pensar, a media¢do, com todos os seus fundamentos, atributos e principios,
¢ instrumento primordial para a constru¢do desse desenho baseado no consenso.

O fato ¢ que o primeiro passo foi dado, e este e-book, que ora ¢ ofertado para toda a
comunidade e interessados no tema, reine parte dos debates travados nos eventos, vez que seus
autores deles participaram.

Fica aqui o especial agradecimento da Coordenadoria de Prote¢do dos Mananciais para a
atual gestdo, para as comissoes envolvidas, bem como aos funcionérios da OAB/SP, os quais ndo
mediram esfor¢os e deram total apoio para que esta Coordenadoria trabalhasse com total

liberdade, antes e depois da pandemia.
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Sabemos que a criagdo da Coordenadoria de Prote¢do dos Mananciais pela OAB/SP levou
em conta a relevancia e urgéncia do tema, ciente de que se trata de um projeto de longo prazo e
que esta em consondncia com os objetivos da ONU para o desenvolvimento sustentavel e a
adesdo ao pacto global, destacando os ODS 6 (dgua potavel e saneamento), ODS7 (energia limpa
e acessivel), ODS 9 (industria, inovagao e infraestrutura), ODS11 (cidades ¢ comunidades
sustentaveis), ODS 13 (agdo contra mudanca global do clima) e ODS 16 (paz, justica e
instituigdes eficazes).

Trata-se de problema de profunda complexidade considerando a gama de aspectos
envolvidos, inclusive os politicos, a diversidade de atores, o risco iminente da escassez de agua
para a maior cidade do pais e municipios vizinhos. Viu-se extremante satisfeita com a reagao
positiva dos participantes dos eventos, os quais, além de aceitarem o convite para elaboragao
deste e-book, aderiram a ideia do projeto, acreditando ser esse o método adequado para a
construcdo de solugdes com intuito de compatibilizar os diversos direitos fundamentais que
permeiam a tematica. Tanto ¢ assim que a Coordenadoria de Fiscalizagdo da Biodiversidade da
Secretaria Estadual de Meio Ambiente, em contato posterior com a Coordenadoria de Protecao
dos Mananciais da OAB/SP, colocou-se a disposi¢do para participar do inicio das rodadas de
didlogo com as partes mapeadas e envolvidas nos conflitos.

Chamamos a atengdo e enfatizamos nossos agradecimentos aos autores deste e-book que,
além de dedicarem seu valioso tempo nas reunides preparatorias € nas palestras ministradas nos
webinares “Regularizac¢ao fundiaria em areas de protecao e recuperacao de mananciais: em busca
do consenso Parte I e Parte II”” e “Desafios da protecdo dos mananciais e constru¢ao de consenso
Parte I e Parte 11, contribuiram com suas ideias e experiéncias para a coletanea dos artigos aqui
dispostos, fomentando e estimulando uma visdo integrada e dialogica da questdo: Alexandre
Carneiro Cunha Filho, Allan Ramalho Ferreira, Angelo Salvador Filardo Junior, Artur de
Albuquerque Torres, Cristiana Corréa Conde Faldini, Daniela Altavista Martins, Fernanda
Tanure, Hélio César Suleiman, Jodo Paulo R. Capobianco, Guilherme B. Checco e Sergio
Margon.

Enfim, esperamos que este seja s6 o comeco: acreditamos na Ordem dos Advogados do
Brasil, por sua importancia, como terceiro neutro para mediar o didlogo entre as varias
instituicdes e as comunidades na busca de uma solucio consensuada, possivel e eficiente para a

crise relevante na qual os habitantes da Regido Metropolitana de Sao Paulo estdo inseridos,
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garantindo aos cidaddos o abastecimento de dgua e o saneamento bdsico, o direito a moradia e
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragdes, como
determina a nossa Constitui¢ao.

Boa leitura!

Coordenadoria de Protecao dos Mananciais
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Prefacio

Hé mais de 30 anos, quando iniciei minha trajetoria profissional na Procuradoria do
Municipio de Sdo Paulo fui designada para a area de regularizacdo de loteamentos e ndo
pude deixar de me frustrar com a situagcdo de nossos mananciais irregularmente ocupados.
Apesar da vitoria garantida em todas as demandas judiciais, ndo conseguiamos executar as
decisdes. A situagdo de degradacdo dos mananciais se perpetuava, assim como a baixa
qualidade de vida da populacdo, que morava em uma cidade a margem da cidade legal.

Isto nos mostrava, claramente, que a questdo das ocupagdes dos mananciais nao seria
vencida nos Tribunais, assim como quase tudo o que importa na vida.

A situagdo da ocupacdo dos mananciais teve sua origem em uma politica urbana e
ambiental equivocada que, a pretexto de preservar areas significativas, acabou limitando o
seu aproveitamento e retirando seu valor economico. O resultado foi a apropriacdao dessas
areas pela populagdo de baixa renda, que passou a ocupa-las sem qualquer infraestrutura
urbana. Esse equivoco foi agravado pela exploracdo dessa situagdo por pessoas
inescrupulosas, inclusive politicos, que construiram sua base eleitoral nestes locais com a
falsa promessa de regularizacdo das moradias.

Ja na OAB-SP, quando recebemos do Vereador Gilberto Natalini um dossié€ acerca
da ocupagdo dos mananciais, destacando os riscos € os danos para os mananciais
paulistanos, relembrei imediatamente da frustracdo no Judiciario. Analisando todos os
aspectos envolvidos, logo percebi que tinhamos uma oportunidade de tentar, por meio de
uma instituicdo neutra (a OAB-SP), uma saida ainda ndo materializada: o didlogo.

Para isto, pedi a ajuda das especialistas que hoje coordenam a Coordenadoria de
Protecao dos Mananciais criada na Comissao do Meio Ambiente da OAB-SP, Paola Aureli
Camargo Lima e Flavia Scarpinella Bueno. Tinha a certeza de que essas duas profissionais
saberiam abrir um caminho que considerasse o equilibrio necessario entre a preservagao
ambiental e o respeito as pessoas que construiram suas vidas em uma realidade que nao se
encaixa nas intrincadas normas urbanisticas e ambientais.

Para isto, teriamos que ultrapassar o dogma da indisponibilidade do Direito
Ambiental, interpretando-o corretamente: Sim, o Direito ao meio ambiente equilibrado ¢

indisponivel, mas determinadas parcelas ndo mais recuperaveis sao sujeitas aos
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instrumentos da compensacdo e da indenizacdo e, neste sentido, podem ser objeto de
valoracdo e de negociacao.

De outro lado, teriamos o desafio de equilibrar um aparente conflito entre direitos
constitucionalmente assegurados: o direito a moradia e o direito a0 meio ambiente
equilibrado. Teriamos que encontrar uma saida para esse conflito e a busca de consenso
nos pareceu o Unico caminho viavel e ainda nao tentado.

Fico feliz em ver que esse caminho estd sendo aberto. Pode ser que nao consigamos
trilha-lo até o fim porque sdo muitos os interesses contrarios € os obstaculos sdo imensos.
Mas, ao menos, temos a certeza de que ndo nos paralisamos diante do problema. Ao
contrario, buscamos um grupo de pessoas dedicadas e sonhadoras que se dispuseram a
enfrentar os desafios que a busca do consenso impdoe.

E com alegria que escrevo este prefacio, na certeza de que, cada vez mais, temos que
perseverar no respeito ao meio ambiente e as partes envolvidas e lembro que embora o
consenso possa nao nos trazer a solugdo ideal, vai nos possibilitar considerar tudo aquilo

que nao cabe no papel e que € essencial para a vida humana: o sentimento e a solidariedade.

Glaucia Savin®
Glaucia Savin tem 35 anos de experiéncia profissional, com atua¢do na area publica e
privada. Socia fundadora do Escritério de Advocacia Savin, Paiva advogados e ex-

Procuradora do Municipio de Sao Paulo (1989 a 2016).
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A regularizacio fundidria de assentamentos de interesse social em area de protecio

e recuperacao dos mananciais na visio da CETESB

Fernanda Tanure

Advogada, Gerente do Departamento Juridico da CETESB e Membro Relator da Primeira
Turma de Etica Profissional - Tribunal Deontolégico da OAB/SP; Bacharel em Direito,
pela Universidade Catdlica do Salvador — UCSal; Pos-graduada em Direito Ambiental e
Gestao Estratégica da pela Pontificia Universidade Catolica - PUC/SP; e Aluna Especial
em Po6s-Graduagdo em Direito Internacional do Meio Ambiente: Temas Fundamentais,
pela Universidade de Sdao Paulo — USP em 2015. Reconhecida no Prémio Analise
Advocacia 500 — Mais Admirados do Direito na Especialidade Ambiental em 2018. Autora
de publicacdes nacionais e internacional.

Nas areas de protecdo e recuperacdo dos mananciais, notadamente da Regido
Metropolitana da Grande Sao Paulo (“RMSP”), as politicas ambientais e urbanas se
confrontam nos processos de ocupacgdo precaria em areas vulnerdveis e de restricdo
ambiental.

Esses desafios vao além da instituicio de marcos legais, eles dependem de
estratégias de intervengdo que envolvem também a sociedade civil, por isso a regularizacao
fundiaria de assentamentos de interesse social em drea de mananciais ¢ uma das formas de
legalizar moradias irregulares tendo como foco um beneficio socioambiental, envolvendo
trés vieses, (1) o urbanistico, que trata do arruamento e obras publicas de infraestrutura; (i)
o fundiério, que procura dar a titularidade das moradias; e, (iii) o ambiental, que abrange
0s recursos naturais, especialmente a protecao de recuperacdo do regime hidrico que sofre
com a falta de controle de destinacdo e tratamento de efluentes e a disposi¢ao de residuos
lancados sobre essas areas ambientalmente protegidas.

O viés ambiental tem como principais questdes (i) a coleta, o afastamento e o
tratamento dos efluentes; (ii) a coleta e a disposi¢ao de residuos so6lidos; (ii1) a garantia de
permeabilidade do solo (drenagem); e, (iv) a manutengdo das margens que protegem os
cursos d’adgua e as nascentes, ¢ a preservacdo das florestas urbanas. Isso porque, os

principais problemas ambientais decorrentes da ocupacdo urbana nessas areas sdo (i)
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deposicdo de carga organica no reservatdrio ou curso hidrico; (ii) impermeabilizagdo do
solo, que gera carreamento “expresso” de carga organica e areas de alagamento; e, (iii)
diminui¢do da geragao de agua, decorrente da falta de arborizagdo nas margens dos rios e
no entorno das nascentes, necessaria para garantir a seguranca hidrica.

Historico legislativo

Em um breve histérico legislativo, as Areas de Prote¢do aos Mananciais (“APM”)
da RMSP foram inicialmente tratadas nas seguintes normas: (i) a Lei Estadual n® 898/1975,
que disciplina o uso do solo para a protecdo dos mananciais, cursos e reservatorios de dgua
e demais recursos hidricos de interesse dessa regido; (ii) a Lei Estadual n® 1.172/1976, que
delimita as areas de protecao relativas aos mananciais, cursos e reservatorios de agua, a

que se refere a Lei Estadual n°® 898/1975, estabelecendo normas de uso e ocupacao do solo;

e, (ii1) o Decreto Estadual n® 9.714/1977, que regulamenta as Leis Estaduais acima e define
como se d4 o regramento, com base em cartografia da extinta Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano (“Emplasa”), em estudo de um zoneamento que leva em
consideragdao a maxima utilizacao do solo, compativel com a capacidade assimiladora dos
mananciais em fun¢do das densidades demograficas.

A partir do estabelecimento dessas normas, iniciou-se a protecdo aos mananciais
referente as 18 bacias hidrograficas de interesse para captagdo de dgua para o abastecimento
publico da RMSP.

ApoOs essa primeira regulamentagdo, adveio a Lei Estadual n® 9.866/1997, que
recebeu como alcunha a “Lei-Mae”, instituindo uma politica - estadual-, deixando de tratar
apenas da RMSP. Tal -determina que as bacias hidrograficas, isoladas ou conjuntamente,
estabelecam diretrizes e normas ambientais e urbanisticas de interesse regional com base
em suas peculiaridades, estabelecendo que, enquanto nao houver norma especifica nas
APM da RMSP, devem continuar a ser aplicadas as Leis Estaduais n° 898/1975 e n°
1172/1976.

Nesse cenario, passou-se a ter as APM, as quais ainda ndo possuem lei especifica
e, assim, se subsomem & “Lei-Mie”, e as Areas de Protegéio e Recuperagio dos Mananciais
(“APRM?”), sendo aquelas estabelecidas por leis proprias. A grande diferenga entre elas ¢
que a segunda busca ndo apenas a prote¢do dos mananciais, mas também a recuperagao

desses, visando, portanto, um ganho ambiental.
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As legislagdes das APRM devem delimitar as Areas de Recuperagio Ambiental
(“ARA”), trazendo a possibilidade de regularizacdo de assentamentos habitacionais de
interesse social, seguindo a temporalidade de cada lei especifica, por meio de Programas
de Recuperagdo de Interesse Social (“PRIS”), os quais devem ser apresentados junto a
CETESB. Essas areas devem ser classificadas pelo respectivo Municipio como Zona
Especial de Interesse Social ("ZEIS"), com dispensa dos mecanismos de compensagio
previstos na propria lei especifica, cujo procedimento foi disciplinado pela Resolugao SMA
n® 21/2017, objetivando a regularizagdo urbanistica, ambiental e fundiaria dos
assentamentos habitacionais urbanos.

Nessa segunda fase de regulamentacdo (com o estabelecimento das APRM), foi
feito um alinhamento com a Politica Estadual de Recursos Hidricos, tendo também a
delimitagdo com base nas Unidade de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

E, para que fosse possivel recuperar a qualidade da &gua dos reservatorios,
estabeleceu-se uma métrica para analise da carga organica existente nos reservatdrios ou
corpos hidricos, como indicador para se definir a carga meta limite a ser atingida para cada
uma das APRM. Essa andlise passou a ser feita com base no elemento Fosforo.

Entdo, nesse cenario pré-2017, ndo havia previsdo de regularizagcdo fundiaria em
APM e, para as APRM, o PRIS se tornou o instrumento de adequagdao ambiental para os
nucleos informais e de interesse social.

Contudo, o que se via na pratica ¢ que as leis especificas das APRM, apesar de
muito bem estruturadas e de buscar a conjugacdo da ocupacgdo urbana e a protegdo
ambiental pensando em seguranga hidrica, devido a sua complexidade, ndo conseguiram o
éxito desejado face a falta de Politicas Publicas articuladas e a crescente demanda por
habitacao.

Até entdo a legislacdo de regularizacdo fundiaria, a Lei Federal n°® 11.977/2009
(conhecida como "Lei Minha Casa, Minha Vida"), ndo abarcava areas de mananciais ¢
essas regularizacdes ficavam vinculadas exclusivamente ao PRIS quando se tratava de
APRM.

Em 2017, com o advento da Lei Federal n° 13.465 — atualmente em vigor —, foram
estabelecidas normas gerais nacionais e procedimentos aplicaveis a Regularizacio

Fundiaria Urbana (“Reurb”), com o objetivo de regularizar assentamentos informais
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preexistentes a 22.12.2016, garantindo os direitos basicos da popula¢do e, em areas
protegidas, exigindo melhorias ambientais, principalmente em relagdo ao saneamento. Em
2018, foi publicado o Decreto Federal n® 9.310, regulamentando a referida Lei Federal.

O cenario atual

Nesse terceiro momento legislativo, destacam-se duas novidades. A primeira ¢
estabelecimento de procedimento simplificado de gestdo municipal, sem a obrigatoriedade
do estabelecimento das ZEIS, mas que poderdo continuar a existir como instrumento de
planejamento urbano. A segunda ¢ a possibilidade de haver a Reurb de Interesse Especifico
(“Reurb-E”), aplicavel aos ntcleos urbanos ocupados por populacio ndo qualificada como
baixa renda, além daquela de Interesse Social (“Reurb—S”), aplicavel aos nucleos urbanos
ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados pelo
Municipio e com atos registrais isentos de custas.

A competéncia para a aprovacao urbanistica dos projetos de regularizacao fundiaria
¢ municipal e a competéncia para a aprovagao ambiental do projeto é prioritariamente
municipal, sendo subsidiariamente estadual, na hipotese de o Municipio ndo dispor de
capacidade técnica para a aprovacao dos estudos técnicos referente as melhorias ambientais
em relacdo a situacdo anterior da area.

Importante destacar que tais estudos técnicos aplicam-se somente as parcelas dos
nucleos urbanos informais situados nas areas de preservagdo permanente, nas unidades de
conservagao de uso sustentavel ou nas areas de protecdo de mananciais, poderdo ser feitos
em fases ou etapas, sendo que a parte do nucleo urbano informal ndo afetada por esses
estudos podera ter seu projeto aprovado e levado a registro separadamente.

No estado de Sao Paulo, a forma de municipalizagao do licenciamento ambiental,
em decorréncia especialmente da Lei Complementar n® 140/2011, ¢ por habilitacdo pelo
Conselho Estadual do Meio Ambiente ("Consema"). A Deliberagdo Normativa Consema
n°® 01/2018 traz que, caso o Municipio ndo disponha de estrutura necessaria ou nao se
verifique a compatibilidade desta com o porte da atividade, a CETESB atuara
supletivamente (art. 5°). Nessa estrutura, os Municipios sdo classificados por sua Aptidao,
de acordo com a classificagdo do impacto ambiental local, entre Baixo, Médio e Alto.
Atualmente, o Consema ja habilitou 68 Municipios para o licenciamento ambiental.

Considera-se que esse ¢ um bom parametro de verificacdo da capacidade de cada
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Municipio para fazer a andlise do estudo de melhoria ambiental, porém, o fato de o
Municipio ndo estar habilitado ndo significa que automaticamente a competéncia ¢ do
estado, sendo necessario que o proprio Municipio se declare como inapto para tanto.

A contribuicio ambiental

De maneira resumida, a contribuicdo ambiental que a Lei Federal n® 13.465/2017
exige ¢ a melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbano-ambiental, considerando (i) o
uso adequado dos recursos hidricos; (i1) a ndo ocupagdo das areas de risco; e, (iii) a
recuperagdo das areas ndo regularizaveis.

O projeto de melhoria da Reurb-S ¢ previsto no artigo 37, exigindo-se a
implementagao e manutengao pelo Poder Publico de infraestrutura essencial, equipamentos
comunitarios e melhorias habitacionais.

Para a Reurb-E, o artigo 38 determina que, quando da aprovacdo do projeto, sera
determinado o responsavel pela implementacdo dos sistemas viarios, da infraestrutura
essencial e dos equipamentos publicos ou comunitarios, bem como das medidas de
mitigagdo e compensacao urbanistica e ambiental, e seus estudos técnicos.

Importante mencionar que o artigo 82 d4 nova redacdo aos artigos 64 e 65 da Lei
Federal n°® 12.651/2012 (o Codigo Florestal), os quais estabelecem de forma detalhada o
que deve conter nos projetos de melhoria ambiental para cada tipo de Reurb. Por exemplo,
para a Reurb-E, além da compensacdo ambiental, outras exigéncias sdo estabelecidas, tal
como uma faixa nao edificavel ao longo dos rios ou de qualquer curso d’agua com largura
minima de 15 metros de cada lado.

Destaca-se que, caso a ocupagdo tenha ocorrido as margens de reservatorios
artificiais de agua destinados a geragdo de energia ou ao abastecimento publico, a Area de
Preservagdo Permanente (“APP”’) consistira na distancia entre o nivel méximo de operagao
e a cota maxima maximorum (maior enchente prevista), assim definidas pelas operadoras
dos reservatorios ou em cada APRM especifica.

O dilema da infraestrutura essencial

Caso a area ocupada ndao disponha de infraestrutura essencial, o projeto de
regularizacdo fundiaria deve conter o planejamento de sua implantacdo com cronograma.
Esse cronograma pode prever que a implanta¢ao dos equipamentos de saneamento ocorrera

antes, durante ou depois do processo de regularizagdo fundiaria, e mediante a celebracao
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de termo de compromisso pelos responsaveis.

A implantacdo da infraestrutura de saneamento é extremamente importante, uma
vez que a carga organica oriunda da ocupacdo humana ¢ que implica maior indice de
polui¢do nos reservatorios. E, aqui, faz-se um paralelo com o Marco Legal do Saneamento,
que estabelece como politica federal a execucdo de obras de infraestrutura basica de
esgotamento sanitario e abastecimento de agua potavel em nucleos urbanos formais,
informais e informais consolidados, passiveis de serem objeto de Reurb.

Areas ou situacdes nio regularizaveis

A Lei da Reurb e a Lei Geral de Saneamento estabelecem que as areas de risco
geotécnicos e as de inundagdes em APP devem ser restritas de ocupagao.

As ocupagoes posteriores a 22.12.2016 também nado devem ser regularizadas (§2°
do artigo 9°), devendo ser promovida a sua remocao. Esse entendimento vem ao encontro
da temporalidade estabelecida no Marco Legal do Saneamento, uma vez que essas areas
ndo estdo incluidas na politica de universalizagdo do saneamento (artigo 53-D da Lei
Federal n°® 11.445/2007).

Nao se pode deixar de considerar que a instalagdo de equipamentos publicos acaba
por fomentar a ocupagdo humana, o que faz da Reurb um instrumento com
responsabilidades compartilhadas entre todos os envolvidos.

Na visdao da CETESB, estdo também excepcionadas de regularizagcdo aquelas com
problemas de ordem técnica, como, por exemplo, falta de alcance das ocupagdes na beira
dos reservatorios, de modo a implantar a coleta e o afastamento dos efluentes, para
encaminhd-los a estagdo de tratamento, eis que ¢ necessario haver uma boa estrutura de
saneamento nas areas de mananciais para proteger tanto os ocupantes como a populagdo
que recebe essas aguas.

A preocupagdo do 6rgdo ambiental em inibir a ocupacdo das areas de mananciais
se da pela necessidade de se garantir a seguranca hidrica em quantidade e qualidade para
abastecimento publico. Ora, quanto maior a ocupagao - em area ou densidade demografica
-, maior o impacto negativo em tais areas, principalmente quando se constata que os
residuos e efluentes gerados serdo dispostos nos reservatdrios que abastecem a populagao,
mediante custos elevados para o tratamento e disponibilidade de distribuicao.

O papel da CETESB
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Especificamente quanto a atuagdo da CETESB na Reurb, essa tem assento no
Programa Estadual de Regularizacdo Fundiaria Urbana, o Cidade Legal, criado pelo estado
de Sao Paulo em 2017, e, no ambito deste programa, ela se manifesta por meio de parecer
técnico.

Além da andlise no Cidade Legal, de acordo com a Resolucdo Sima n°® 50/2020, a
CETESB presta manifestacdo nos casos de licenciamento e aprovagdo de projetos onde
ocorram novas intervengdes em APP ou supressao de vegetacao nativa, quando o proprio
Municipio ndo tiver capacidade ou ndo for o responséavel pela emissdo dessas autorizacdes.

Bem ainda, a CETESB analisa, em procedimento proprio - qual seja, o
licenciamento ambiental -, a implantacdo de novas estruturas de Estacdes Elevatérias de
Esgotos ("EEE") ou de Tratamento de Esgotos ("ETE"), mediante apresentagdo de
documentacao comprobatdria de que tal ocupagdo irregular esta sendo objeto de Reurb.

E, por fim, a CETESB pode atuar supletivamente na andlise do projeto de melhoria,
atentando as regras previstas nos artigos 64 e 65 do Codigo Florestal.

Conclusao

Em conclusdo, uma vez que o reservatdrio ocupado que recebe carga organica € o
mesmo que promove o abastecimento hidrico da populagdo, a Reurb deve visar a
harmonizagdo dos principios a0 meio ambiente, a protecao hidrica, 8 moradia e ao direito
a propriedade, estabelecendo a permissdo da moradia, prezando pela qualidade dos
reservatorios e corpos hidricos.

Precisa-se ndo apenas pensar em como regularizar, mas também em como evitar
novas ocupagdes, por isso ¢ tdo importante promover a conscientizacdo ambiental da
populacdo, uma vez que o ser humano faz parte do meio ambiente, tendo com ele uma

relagdo de dependéncia para sua sobrevivéncia.
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Acoes Afirmativas Sobre a Regularizacio Fundiaria em Area de Mananciais.

Daniela Altavista Martins
Advogada, p6s graduada em direito urbanistico e ambiental.
Especialista em Regularizagdo fundidria, apoiando mais de 500 municipios do Estado
de Sdo Paulo em 12 anos atuando na area, sendo os dois tltimos no comando do
Programa Estadual de habitacao de nucleos irregulares — Cidade Legal. Atualmente
consultora de Regularizagdo, auxiliando municipios e empresas na execu¢do da

Reurb em todo Brasil.

Politica ptblica essencial ao desenvolvimento socioecondmico € ambiental, ainda
pouco reconhecida em sua fun¢@o e em seu proprio conceito, a Regularizacdo Fundiaria
Urbana ¢ a urgéncia de um pais que precisa planejar ¢ mudar sua conotacdo

2 ¢ 29 ¢

“desordenada”, “invadida”, “degradada”, “insalubre” e insegura.

A irregularidade atinge, em regra, todos os municipios do Brasil. Sdo cerca de 30
milhdes de imdveis urbanos irregulares, situacdo que traz inseguranca juridica,
precariedade na infraestrutura e danos urbanisticos, ambientais, juridicos e sociais aos

moradores.

A auséncia da regularizacdo fundiaria impacta diretamente no desenvolvimento
socioeconomico e impede o desenvolvimento sustentdvel do municipio. O chamado
“custo da ndo regularizacdo” ao ente publico e a populacdo local ultrapassa questdes
fiscais, de sonegacdo e de renuncia de receitas pela ndo inser¢do dessas unidades
imobilidrias na vida da cidade. Um nucleo irregular causa inseguranga juridica nas
relagdes entre particulares, aumenta os gastos com a saide publica em razao da auséncia
ou da precariedade de saneamento basico no interior da gleba, o que gera a contaminacao
de mananciais e impede, muitas vezes, a aplicacdo de verbas destinadas a estruturacao
de equipamentos publicos, as obras de infraestrutura e de esgotamento sanitario, tao
vitais a integragdo da area como ‘“bairro oficial” do municipio ¢ ao bem-estar dos

cidadaos.
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Conceituada como medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, destinada
a incorporag¢do dos nucleos urbanos informais, ao ordenamento territorial urbano e a
titulacdo dos ocupantes, a Regularizacdo Fundidria deve ser entendida como uma
politica “guarda-chuva”, tendo em vista recepcionar em seu bojo a titulacdo dos
ocupantes, a implementacdo de saneamento basico, o desenvolvimento sustentdvel, a
melhoria das condi¢des de habitabilidade e a integracao social dos ocupantes a cidade

formal.

Com esse olhar, diversas leis vém sendo estudadas, atualizadas e criadas no
sentido de promover e agilizar a Regulariza¢do Fundiaria. Verifica-se que o legislador
esta preocupado com essa realidade, e nos traz um momento pré-regularizagdo, um

espirito conjunto de “vamos colocar a mao na massa e resolver esse problema”.

Em 07 de Julho de 2009 a Lei Federal 11.977 trouxe um avanco de grandes
propor¢des ao ordenamento juridico relacionado a Regularizagdo. Tal lei motivou a
edicdo de normas, leis municipais, estaduais especificas, provimentos Nacionais e
Estaduais da Corregedoria Geral, entre outros.

Do ponto de vista dos nucleos irregulares com areas ambientalmente sensiveis, o
artigo 54 § 1° autorizou a Regulariza¢do em areas de interesse social, desde que houvesse
a clara comprovagdo de que a Regularizacdo fundiaria traria mais beneficios ao meio
ambiente do que as apresentadas antes da Regularizacdo ser estabelecida, vejamos:

Art. 54 (...)

§1° O municipio podera, por decisdo motivada, admitir a regularizag¢do fundiaria de
interesse social em Areas de Preservagdo Permanente, ocupadas até 31 de dezembro de
2007 e inseridas em area urbana consolidada, desde que estudo técnico comprove que
esta interveng¢do implica a melhoria das condi¢oes ambientais em relagdo d situagdo de

ocupagado irregular anterior.

Esse artigo motivou os classicos artigos 64 ¢ 65 do Codigo Florestal — Lei Federal
12.651 de 2012 e o avango da lei 11977 ¢ inegavel, todavia, como se diz: “a pratica leva
a perfeicdo”, e o uso continuado da lei nos casos praticos de regularizacdo, escancarou

a necessidade de atualizagdo e solucdo de pontos soltos dentro desse processo.
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Assim, surgiu a Lei federal 13.465 de 2017 - Ainda pouco distante da “perfeicdo”,
mas muito mais relacionada as questdes praticas do que hipotéticas, com insergdes

realmente capazes de solucionar nticleos antigos com as mais diversas irregularidades.

Entre as grandes inovagdes da 13.465/17 e, mergulhando de cabe¢a no nosso tema:

Mananciais, esta a publica¢do do §2° no artigo 11.

“Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou
parcialmente, em drea de preservacdo permanente ou em drea de unidade de
conservagdo de uso sustentavel ou de prote¢do de mananciais definidas pela Unido,
Estados ou municipios, a Reurb observard, também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei
12.651 de 25 de maio de 2012, hipotese na qual se torna obrigatoria a elaboragdo de
estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em
relagdo a situagdo de ocupagdo informal anterior, inclusive por meio de compensagoes

ambientais, quando for o caso”.

Com a publicagdo desse artigo, o cddigo Florestal foi alterado e trouxe diretrizes
para aprovacgao ambiental, os artigos 64 e 65 ficaram mais claros e norteadores na efetiva
conduc¢do da Regularizagdo ambiental. O §2° do artigo 64 dita os elementos minimos de
um Estudo técnico e demonstra a preocupacgdo em resolver, de fato, a equacao: ocupagao

irregular vs fungdo social da propriedade vs meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Assim, a regularizagdo podera prosseguir, demonstrado através de estudos
técnicos a melhoria nas condigdes, ou seja, evidenciado que uma vez regular, a area
receberd infraestrutura, por exemplo, dgua potavel, coleta e tratamento de esgoto,
melhorando as condi¢des de habitabilidade, também melhorando as condi¢des dos
cursos d’agua, que deixam de receber os dejetos humanos. Finalmente permitindo um

crescimento sustentavel nas regioes.

E quanto a aprovacdo? A Lei tratou disso também simplificando os
procedimentos. Expressamente trouxe em seu artigo 12 que a aprovacao municipal da
Reurb corresponde a aprovagdo urbanistica e a aprovagdo ambiental, se o municipio
tiver 6rgao ambiental capacitado, e foi mais longe, esclareceu no §1° o que ¢ considerado

“Orgdo ambiental capacitado” ratificando a independéncia municipal especificamente ao

’
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No contexto historico das areas irregulares, sabe-se que 18 bacias hidrograficas
estdo situadas na Regido Metropolitana de Sdo Paulo e desde 1975 foram sendo
elaboradas leis que delimitam e regulamentam a atuacao nessas areas. Todavia, essas
leis ndo conseguiram acompanhar a evolu¢do das ocupacdes desordenadas irregulares,
e o excesso de normas e procedimentos fez com que os pedidos de Regularizacio

ficassem pendentes por anos.

A inser¢do dos mananciais no rol de viabilidades para regularizacao fundiaria, na
lei 13.465/17, abriu os debates em relacdo aos inimeros pedidos ainda pendentes de
aprovagoes dos 6rgaos Estaduais nessas areas. Isto porque, no Estado de Sao Paulo,
existem municipios com mais de 90% de suas areas em Mananciais, e essas areas ja
estdo ocupadas, muitas vezes por populagdo de baixa renda. As leis anteriores

burocratizavam ou, na maioria dos casos, impediam a regularizacgao.

Portanto, o problema ndo estd em auséncia de regramento, mas sim na
burocratizagdo da solugdo pelos orgdos tutores dos direitos, que precisam ser
interligados, capacitados, capazes de disseminar conhecimento, apontamentos e

solucoes viaveis.

Vale lembrar que a situagdo abordada ¢ real, estamos lidando com areas ja
ocupadas, com construgdes consolidadas e familias vivendo durante anos nessas areas.
Nao se trata de analises, adequagdes e relatorios de impactos, para nortear a implantago
de um parcelamento novo, que deve seguir as regras da Lei de parcelamento do solo,
6.766 de 1979. A Regularizacdo ¢ medida urgente, uma vez que o problema estd
instaurado, os danos se agravam a cada dia, seja para a populagdo, que vive em situagdes

precarias, seja para o meio ambiente.

Existem familias inteiras morando ha 30, 40, 50 anos em areas irregulares, muitas
vezes sem infraestrutura, e de frente para esse cenario, entendemos que essa
precariedade ocorrendo as margens de um rio, ou de uma represa, traz um impacto
significativo ao meio ambiente, isto porque s3o anos de carga organica sendo lancados

diretamente nos recursos hidricos.

Assim, devemos considerar que a demanda para a instauracdo de uma adutora ja

existe, a demanda para fornecimento de agua e coleta e tratamento de esgoto, ja existe.
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Estamos falando de pessoas nessa situacdo de auséncia completa ou parcial de
infraestrutura. E complicado e até desumano ouvir que ¢ impraticavel levar dgua e coleta
de esgoto a determinada regido nessa situacdao irregular por custos elevados, por

necessidade de grandes obras, e outros entraves.

Entendo que impraticavel ¢ a poluicdo didria de mananciais, rios e corregos.
Impraticavel ¢ a situagdo penosa da populagdo residente nessas areas. Impraticavel sdo
os gastos consideraveis com saude publica com doengas decorrentes de auséncia de

saneamento basico.

E necessario pesar pros e contras, ¢ entender de uma vez por todas que impedir a
Regularizagdo nessas areas ndo é proteger o meio ambiente, ¢, na verdade, fechar os
olhos para o problema. Vamos postergar por quantos anos mais? Ministério Publico,
Cetesb, Sabesp, DAEE, o6rgdos municipais ambientais regulamentadores, comités
gestores de bacias ndo podem barrar uma regularizacdo porque nao existe infraestrutura
instalada, e negar a instaurag¢ao de infraestrutura porque a area nao esta regular! Este é

o maior circulo vicioso da Reurb, e os prejudicados sdo o meio ambiente e a populagao.

Olhando diretamente no fundo dessa questdo, o novo marco legal do
saneamento, lei 14.026/20, foi assertivo e em seu artigo 7°, que altera a lei 11445/07,

incluiu o artigo 53-D:

Art. 53-D. Fica estabelecida como politica federal de saneamento basico a execugdo de
obras de infraestrutura basica de esgotamento sanitario e abastecimento de dagua
potavel em nucleos urbanos formais, informais e informais consolidados, passiveis de
serem objeto de Regularizagdo Fundidria Urbana (Reurb), nos termos da Lei n° 13.465,

de 11 de julho de 2017, salvo aqueles que se encontrarem em situa¢do de risco.

r

Esse artigo ¢ o grande balisador na obtencdo de infraestrutura para as areas
irregulares, posto que cita expressamente que ndcleos urbanos formais, informais e
informais consolidados, objetos de Reurb, podem receber obras de infraestrutura no

mesmo sentido descrito no art.36 da 13.465/17:
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§ 3°As obras de implantagdo de infraestrutura essencial, de equipamentos comunitarios
e de melhoria habitacional, bem como sua manuten¢do, podem ser realizadas antes,

durante ou apos a conclusdo da Reurb.

O entendimento ¢ de que estando em andamento a regulariza¢do fundidria, as
obras de infraestrutura podem ser implantadas, por isso o legislador federal deixa claro
a necessidade de cronograma de obras anexo a CRF na 13.465/17. Porque as obras de
infraestrutura precisam existir para que a Regularizacdo fundiadria seja completa,
fechando o ciclo social, juridico, urbanistico e ambiental, e podem acontecer no decorrer

do processo ou logo apds a regularizagdo juridica ser concluida.

Posto isto, ¢ evidente que precisamos quebrar a resisténcia € o preconceito com
a politica de Regulariza¢ao Fundiaria, parar de entendé-la como uma anistia incomoda.
Precisamos compreender que, para estar, por exemplo, ao lado da protecdo aos
mananciais, precisamos entender e trabalhar para que a regularizacdo seja efetivada,
precisamos atuarem conjunto com os municipios para conhecer quais areas estdo

pedindo socorro, “separar o joio do trigo”, diferenciar os oportunistas dos aflitos.

A efetivacdo da Regularizagdo Fundiaria, assegura, deste modo, a prestagdo de
servigos publicos, melhorando as condi¢des urbanisticas e ambientais e adequando as
unidades ao ordenamento territorial urbano local, além de trazer o reconhecimento a
propriedade, o que concretiza o principio da eficiéncia na ocupacao e no uso do solo e
aumenta a receita publica e o combate a renuncia fiscal, com promocgao da integracao
social e com a criagdo de emprego e renda, para, assim, resgatar a dignidade dos

ocupantes.

A regularizacdo fundiaria ¢ instrumento de desenvolvimento socioecondmico e
sustentavel, que ndo se limita tdo somente ao perimetro do nucleo regularizado, mas
também de propulsdo do direito a cidade como um todo. Tem como principio balizador
o direito a cidade, em sua concep¢do, como o acesso renovado e transformado a vida
urbana e a fungao social da propriedade, em sua expressao supraindividual de busca da
igualdade social e de diminuicdo da pobreza. Dessa forma, deixam de ser apenas
conceitos abstratos e se corporificam em direitos sociais plenamente exercidos pelos

beneficiarios do procedimento de regularizagdo fundidria.
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Assim, fortalecendo a Regularizacdo Fundiéria, levamos énfase ao conceito de
sustentabilidade e meio ambiente ecologicamente equilibrado, ¢ impulsionamos, ainda,
o combate ao déficit habitacional, promovendo a ampliacdo do acesso da populacao,
mais vulneravel socioeconomicamente, a infraestrutura basica e aos servi¢os urbanos

essenciais, contribuindo, assim, para erradicacdo da pobreza.
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Regulariza¢io fundiaria em mananciais: Por onde deve caminhar o debate?

Artur de Albuquerque Torres
Procurador do Municipio de Sao Paulo, com atuagdo em Direito Ambiental e
Urbanistico. Ja fez parte da assessoria juridica da Secretaria Municipal do Verde e
do Meio Ambiente ¢ atualmente integra o Departamento de Defesa do Meio
Ambiente e Patrimdnio, responsavel por processos judiciais envolvendo direito a

moradia, direito urbanistico e direito ambiental.

As ocupagdes irregulares em areas de mananciais t€ém-se revelado um dos mais vigorosos
problemas de ineficacia de normas juridicas. A legislagao correlata ¢ marcada pelo franco
descompasso entre as intengdes do legislador e a realidade que ele almeja regular. Depois
de mais de quatro décadas de esforgos institucionais especificos e direcionados, ndo ha
como reconhecer uma evolugao real e perene no controle da ocupagao do solo nas regides
mais periféricas e sensiveis da metropole — que costumam ser justamente as areas mais
estratégicas para o equilibrio ecoldgico e para a saude da coletividade urbana.

As omissdes do poder publico ao longo do tempo tém propiciado a consolidacdo de
assentamentos clandestinos ¢ ocupacdes precarias. Muitas pessoas, & mingua de outra
opcdo locacional para firmar moradia, edificam ou adquirem habitagdes em areas sem
infraestrutura, despejando lixo e esgoto proximo a nascentes. A depender da area em que
se firmem, ainda sujeitam a vida da familia a riscos geoldgicos, de enchentes, de
desmoronamentos e até mesmo de incéndios.

Seria exageradamente pretensioso qualquer trabalho que se propusesse a apontar as
causas do problema com definitividade e precisao, mas ¢ possivel ensaiar uma breve
reflexdo sobre alguns fatos juridicos, sociais, politicos e econdmicos que envolvem o
insucesso do ordenamento juridico, até porque parece haver consenso de que o problema ¢é
multidisciplinar e intergeracional.

A expansdo urbana comegou a atingir os mananciais nas décadas de 1950 e 1960,
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quando a area urbanizada da cidade de Sdo Paulo mais do que duplicou®. A partir de entio,
teve inicio um processo de ocupacao que se tem desenvolvido até o presente, marcado por
uma situagdo de permanente ineficacia legislativa — sobretudo (mas nao apenas) nas leis
de zoneamento e prote¢do ambiental — frente a pressdo populacional por terra e moradia.

Embora ja se fizesse expectativa de que a crescente demanda habitacional
impulsionaria uma parte da populagdo para as proximidades dos mananciais, o cendrio
idealizado inicialmente pela legislagdo era de controle e ordenacao da expansao urbana por
meio de um método de rigida centralizagdo e disciplina territorial. Confiava-se por demais
na eficacia da agdo fiscalizatéria, esperando-se que, havendo ocupagdes informais, elas
seriam rapidamente detectadas e necessariamente ajustadas a legislacdo (ou mesmo
desfeitas, se isso fosse impossivel).

O ideal, porém, mostrou-se muito ambicioso e desconectado da realidade social em
curso, marcada pela insuficiente provisdo habitacional por parte do Estado, por crises
econdmicas, por desemprego e pelo comprometimento da renda familiar com o aluguel.
Todos esses fatores, corroborados pela recalcitrante omissao do poder publico em fiscalizar
a ordenacdo territorial nas areas periféricas da metropole (justamente onde estdo os
mananciais), contribuiram para que o loteamento popular e a favela se constituissem como
alternativas para o acesso a moradia’.

Ja na década de 1990, chegou-se a nogao de que era preciso propor alternativas ao
conceito de protecdo integral, dada a inviabilidade desse modelo. Nao adiantava almejar a
protecdo dos mananciais por meio da exigéncia de uma cidade rigorosamente “formal”, se
os fatores sociais, econdmicos e politicos tendessem a propiciar ali o crescimento e o
desenvolvimento cada vez mais intenso da “cidade informal”. Percebeu-se também que a
recuperagdo ambiental dos mananciais dependia de obras de urbanizagdo dos
assentamentos precériosg.

Assim ¢ que se criou, em 1993, o Programa Guarapiranga (mais tarde renomeado

6 Mananciais: diagnostico e polltlcas habitacionais. Sao Paulo Instituto Soc1oamb1ental 2009
Disponivel em: <https:
e-politicas-habitacionais>. Acesso em 31/10/2021

7 FERRARA, L.N. Urbanizacdo de assentamentos precarios em area de mananciais: um balanco
da atuagdo do poder publico e os desafios que permanecem na Regido Metropolitana de Sao Paulo.
Oculum Ensaios, v.15, n.3, p.413-435, 2018.

8 Idem.
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para “Programa Mananciais”), com financiamento internacional e participacdo do Estado
e do Municipio de Sao Paulo. Surgia ai uma tendéncia que se reproduz até hoje: um modelo
de intervengdes ciclicas, dependentes da articulagdo entre governos, pautadas pela
destinagdo de recursos publicos (obtidos inclusive mediante operagdes de crédito) a
empresas especializadas e a empreiteiras, visando a instalacdo de infraestrutura e
urbanizagdo — que, em loteamentos regulares, seriam custeadas pelo empreendedor.

As atuais Leis Estaduais que disciplinam a prote¢do dos mananciais legitimam de
antemio programas dessa natureza’ e postulam expressamente a regularizacio das
ocupagdes informais, incluindo a necessidade de nelas se instalarem sistemas de tratamento
e destinacdo final de efluentes liquidos, bem como de se conectarem as edificagdes
informais as redes publicas de dgua e esgoto.

A regularizagdo depende da flexibilizacdo da ldgica normal da legislacio
urbanistica, de zoneamento e de protecdo ambiental. Passam-se a aceitar edificacdes em
areas que, pelos processos regulares de licenciamento, ndo poderiam ser admitidas, tanto
nas areas sujeitas a urbanizacdo controlada, como também nas areas de preservagao
permanente — margens de corpos d’4gua e terrenos de elevada inclinagdo ',

Em geral, estabelecem-se marcos temporais, passando-se a ideia de que a
regularizacdo so sera possivel em relagdo as ocupagdes ja consolidadas na época em que a
nova lei entrou em vigor!!. Na pratica, temos verificado sucessivas prorroga¢des de marcos
temporais, quase que estampando na lei a confissdo expressa de que o poder publico nao

tem controlado adequadamente a ocupacio do solo nessas areas'2.

9 Leis 12.233/2006, art. 76; 13.579/2009, art. 109 e Lei 15.790/2015, art. 85. Todas essas
abrem caminho, expressamente, para “Programas de Recuperacdo de Interesse Social — PRIS”, que
normalmente dependem de repasses de mais de uma camada de entes da federacdo, e podem ser
custeados inclusive com verbas decorrentes de condenagdo desses mesmos entes em agdes civis
publicas.

10 Desde o Cddigo Florestal de 1965 ja se admitia a possibilidade de manutencdo de posseiros
em areas de preservacdo permanente em solo urbano (Lei Federal 4.771/1965, art. 32, § 19, c/c Lei
Federal 4.132/1962, art. 29, 1V), o que mais tarde veio a ser reforcado sucessivamente por meio da MP
2.166-67/2001, pela Res. CONAMA 369/2006 (art. 99), pela Lei do Programa Minha Casa Minha Vida,
de 2009 (art. 54, § 12) e pela Lei da REURB, de 2017 (art. 11, § 29).

11 Assim foi com a Res. CONAMA 369/2006, que estabeleceu o marco temporal em 2001 (art. 99,
V) e com a Lei do Minha Casa Minha Vida (Lei Federal 11.977/2009), que estabeleceu o marco temporal
em 2007 (art. 54, § 19).

12 Alids, embora alegislacdo estadual especifica dos mananciais ainda delimite marcos temporais
de regularizacao (16/01/2006 e “ano de 2006”, conforme art. 44, § 22 da Lei 12.233/2006 e art. 77 da
Lei 13.579/2009), a nova Lei Federal 13.465/2017 os aboliu de uma vez por todas: se ndo houver
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O descrédito na eficacia da legislagcdo de protecdo ambiental ndo vem apenas da
prorrogacdo sucessiva dos marcos temporais de regularizagdo, mas de incertezas
propiciadas por interpretagdes judiciais vacilantes: as areas de preservacao permanente em
zona urbana tém sido historicamente flexibilizadas, notadamente quando se demonstra que
ja perderam sua fungdo ecoldgica!®> — argumento que serve, inclusive, para admitir
condominios e empreendimentos de luxo.

Diante desse cenario, parece evidente que nao ¢ a regularizagao fundiaria, em si, a
responsavel por afetar os recursos naturais, até porque ela depende de estudos técnicos que
visem a sua compatibilizagdo com a preservacdo das qualidades ambientais da area. Mas
também € certo que a regularizacdo ndo garante uma paralisagdo (nem mesmo um retardo)
no avanco descontrolado da ocupagao do solo.

Ao lado dos programas de urbanizacdo e regularizagdo, implementaram-se
programas de fiscalizagdo (SOS Mananciais e, mais tarde, Operagdo Defesa das Aguas), a
reunir for¢as conjuntas do Estado de Sao Paulo e do Municipio de Sao Paulo. Nao obstante,
a atuacdo fiscalizatéria ¢ mais deficiente em areas periféricas, coincidentemente areas em

relagio as quais ndo ha interesse do mercado imobiliario formal'*

. Alids, ¢ patente a
dessintonia entre o valor de mercado dessas terras e o valor real que elas possuem para a
coletividade, o que ¢ catalisado pela falta de interesse politico em adotar agdes que tornem
essas areas mais atrativas para o mercado formal.

Mas ¢ equivocado acreditar que o fortalecimento da fiscalizagdo, a regularizagao
fundiéria de assentamentos consolidados ou o fomento a ocupagao formal seriam solugdes

definitivas para a ocupacdo das areas de mananciais. A destinacdo de recursos publicos a

essas finalidades ndo diminuiria a contento o déficit habitacional que tem pressionado, em

norma estadual ou municipal especifica, as ocupagdes situadas em areas de preservacio permanente
poderdo ser regularizadas independentemente de marcos temporais (vide arts. 64 e 65 do Cddigo
Florestal).

13 Exemplos no Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo: Apelagio Civel 1008312-
5.2018.8.26.0099, j. 08/06/2021; Apelacdo Civel 0002091-05.2010.8.26.0587; j. 14/09/2017; e
Apelacio Civel 0062377-34.2011.8.26.0224,j.15/12/2016.

14 “As novas favelas e loteamentos ilegais surgem nas terras vazias desprezadas pelo mercado
imobilidrio privado. Ndo é por outro motivo que as favelas se multiplicam em dreas ptblicas, dreas
ambientalmente frdgeis sobre as quais incidem leis protecionistas (...). A ocupagdo do solo obedece a uma
estrutura informal de poder: a lei de mercado precede a lei/norma juridica (...). A ilegalidade é tolerada
porque é vdlvula de escape para um mercado fundidrio altamente especulativo”. (MARICATO, Erminia.
Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 72 ed. Petropolis/R]: Vozes, 2013. pag. 83).
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ritmo acelerado, a expansdo urbana em direcdo a areas protegidas. As ocupagdes informais,
de fato, continuam surgindo de modo pujante, ndo apenas em areas de risco, como também
em areas que estavam sujeitas a urbanizagio regular'®.

A ineficicia e a insuficiéncia da atuacdo do poder publico tém provocado o
ajuizamento de agdes civis publicas, pelo Ministério Publico ou pela Defensoria Publica,
visando a suprimir ou pelo menos mitigar os riscos de ocupagdes informais, além de
realocar ou inserir a populacdo vulneravel em programas de moradia. Entretanto, as
solugdes nessas demandas dependem da implementagdo gradativa e flexivel de medidas
especificas para cada caso, a revelar a inaptiddo da via judicial para resolver com

1'°. A formula da tutela

definitividade a situagdo de desconformidade permanente e gera
judicial, assim, ¢ somente um paliativo, incapaz de resolver esses conflitos no longo prazo,
até porque costuma fazer exigéncias apenas contra os Municipios.

E evidente que esses entes tém substancial parcela de responsabilidade — depois
de mais de vinte anos de vigé€ncia, por exemplo, ainda ndo se vé aplicagdo geral e efetiva
dos instrumentos do Estatuto da Cidade que visam a assegurar a funcdo social da
propriedade!’. A falta de interesse politico em fomentar investimentos privados e o uso
regular do solo urbano nas regides periféricas também ¢ imputavel ao Municipio.

Contudo, a protecdo do meio ambiente, a provisdo de moradias para os mais
vulneraveis e a busca de condigdes econdmicas que propiciem a populagdo conseguir

habitagao regular sao competéncias comuns de todos os entes da federacao. Alids, deve ser

reconhecido o patente fracasso da Unido Federal, ao longo dos ultimos anos, em

15 Ha exemplos recentes de loteamentos ilegais, com terraplanagem e abertura de vias,
implantados de modo repentino e ao arrepio da fiscalizacdo e da legislacdo, em areas que estavam
aptas a licenciamento (areas de ocupagdo dirigida). Trata-se de atividade manifestamente criminosa,
executada por empreiteiros clandestinos (Lei 6.766/1979, art. 50). Os adquirentes, por outro lado,
normalmente estdo de boa-fé e sdo atraidos por precos baixos e promessas de futura regularizacio, o
que costuma ser apelo suficiente para que o Poder Judiciario bloqueie qualquer a¢do do poder publico
voltada ao desfazimento das edifica¢des irregulares.

16 Em dezembro de 2021, o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo adotou uma estratégia
inédita (e insoélita): na acdo civil publica 1064163-12.2020.8.26.0053, que qualificou como um
“processo estrutural”, pretendeu compelir o Municipio a elaborar "plano completo de compatibilizagcdo
das agées de urbanizacdo e regularizagcdo de todos os assentamentos precdrios” que compreendessem
areas de risco, inclusive com a exigéncia de inclusdo, nas leis orcamentarias, da previsdo de recursos,
e a efetiva aplicacdo desses recursos para a execugdo desse plano. A peti¢do inicial foi indeferida de
plano, em primeira e segunda instancias.

17 Arts. 52 a 82 da Lei Federal 10.257/2001, que tratam do parcelamento, edificacdo e utilizacdo
compulsérios, do IPTU progressivo no tempo, e da desapropriacdo sancionatdria urbanistica.
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implementar politicas macroecondmicas que gerem empregos efetivos, barateiem o custo
da moradia e reduzam as desigualdades. E da Unifio a competéncia privativa para dispor
sobre a politica econdmica nacional e executar planos de ordenagao do territério e de
desenvolvimento econdmico e social equilibrado. E a ela, também, que cabe dispor sobre

18, O poder publico municipal, sujeito

a politica de emprego e a regular a politica salaria
aos ditames gerais que regulam a atividade econdmica, ndo tem (nem de longe) capacidade
de reverter sozinho essas situagdes'’.

O tecido urbano que resulta apos a regularizagao fundidria, portanto, ndo ¢ apenas
fruto de falhas de fiscalizagdo de ordenagdao do territorio, mas de contradi¢gdes muito
maiores. A protecdo de areas cruciais para o equilibrio ecoldgico e para a vida humana nao
depende de um estado de vigilancia permanente. Essa formula ja se mostrou insustentavel
e ineficaz. E preciso que nossos sistemas juridicos fundiario, tributario e imobiliario
passem por mudangas, a dotar o Estado de recursos e condigdes para fornecer moradia bem
alocada a populacdo mais vulneravel e a fomentar o interesse do mercado formal nas
regides mais sensiveis, € que se reconheca que a protecao dos mananciais ¢ incompativel
com a especulagdo imobilidria, com a falta de planos nacionais de ordenagdo do territorio
e com o déficit habitacional?°.

Para alcancar esses ideais, nao ha solu¢do pronta e com garantia de sucesso. Mas
certamente ndo haverd mudangas efetivas sem que a cobranga politica se volte em dire¢do
aos alvos corretos. Um passo inicial € reconhecer que ndo ha como se dissociarem o direito

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o direito & moradia, e a reducdo das

desigualdades sociais e regionais?' — todos sdo uma coisa so.
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Regularizac¢iao fundiaria em areas de mananciais

Cristiana Corréa Conde Faldini

Mestre em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo, Procuradora do Estado de Sdo Paulo, ex-Coordenadora da Assisténcia de
Gestao de Imoveis da Procuradoria Geral do Estado, atualmente designada para a
Assessoria Juridica do Gabinete.

1.Introducao

Historicamente, a regularizagdo fundidria de assentamentos irregulares deveria se valer
das disposi¢des da Lei de Uso e Parcelamento do Solo, Lei n® 6.766/79, diploma legal que
se dirigia, nitidamente, a novos empreendimentos, 0 que ensejava uma série de conflitos
entre a aplicagdo da norma e a situagdo fatica, quase sempre em razao do carater consolidado
das ocupacgoes.

Foram anos de regularizacao fundiaria timida, a despeito do esforgo de alguns entes
subnacionais22, onde a questdo socio habitacional de baixa renda se colocava de forma
mais aguda.

A edicdo da Lei n° 11.977/2009, disciplinando o Programa Minha Casa, Minha
Vida — PMCMYV, mitigou algumas regras e parametros para os casos de regularizagao
fundiaria de assentamentos de baixa renda em area urbana®’, como ferramenta de
compatibiliza¢do entre o direito social & moradia e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, mas foi a Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, que sofisticou o mecanismo,
inclusive com a introducio de instrumentos juridicos para tanto?*,

No que se refere as areas de mananciais no Estado de Sao Paulo, a Lei n°® 9.866/97

sucedeu as restritivas Leis n° 898/75 e 1172/76%, instituindo instrumentos de

2z Destaco o tramite de pedidos de regularizacio junto ao GRAPROHAB - Grupo de Andlise e
Aprovacdo de Projetos Habitacionais do Estado de Sdo Paulo, reestruturado pelo Decreto n? 52.053,
de 13 de agosto de 2007, e posteriormente, a criagdo do Programa de Regularizacdo de nucleos
habitacionais - Cidade Legal, criado pelo Decreto n? 52.052, de 13 de agosto de 2007.

23 A exemplo do artigo 54, §12, que admitia a regularizagio fundiaria de interesse social em Areas de
Preservacdo Permanente, ocupadas até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em area urbana
consolidada, mediante o atendimento de algumas condigdes.

24 Tais como a legitimacdo fundiaria e a legitimacao de posse.

25 Embora mesmo esses diplomas legais admitissem, em alguma medida, a ocupagdo habitacional, os
critérios e parametros ndo eram compativeis com os assentamentos de baixa renda.
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planejamento e gestdo para as Areas de Proteciio e Recuperagio dos Mananciais — APRM,
abrangendo expressamente a possibilidade de ocupacao urbana.

Com o passar do tempo, a regularizacdo fundidria em areas de mananciais foi
assentando sua viabilidade no cendario fatico, transcendendo apenas a disciplina normativa.
Afinal, a realidade mostrou que de nada adianta um arcabougo de normas proibitivas do
uso e ocupacdo do solo em regides de mananciais, sob o pretexto de preservagao, diante do

crescente déficit habitacional em area urbana, que gerou ocupagao desregrada.

1.1.A regularizagdo fundiéria e a autonomia dos entes federados

Ninguém tem duavida de que a Unido tem competéncia para edi¢gdo de normas
gerais sobre direito urbanistico?®, assim como para institui¢io de diretrizes para o
desenvolvimento urbano®’. Nesse sentido, coube a disciplina do tema no ambito federal
pela Lei n® 13.465/2017.

Aos Estados, contudo, foi atribuida competéncia corrente em matéria de direito
urbanistico®® além de aos municipios cumprir promover o “adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do
solo urbano”.

A regularizacao fundiaria urbana, portanto, tem carater transversal, pois implica o
cotejo e compatibilizagdo de normas federais, estaduais ¢ municipais. Além disso, o
substrato material da regularizagao fundiaria pode ser bem privado ou publico, o que,
conforme o caso, exige a comparacao com outras normas € principios.

Deve ser destacado que a Unido nao poderia legislar ou interferir na autonomia dos
entes federados?® no que se refere a de gestdo de patrimdnio imobilidrio, matéria ja

reconhecida pelo STF por ocasido da apreciagdo da ADI n° 927-3 — RS3"

26 Artigo 24, inciso I, da Constituicdo Federal.

27 Artigo 21, inciso XX.

28 Artigo 24, 1, Constituicao Federal.

29 Consagrada no artigo 18, da Constituicdo Federal.

30 o Supremo Tribunal Federal conferiu, em sede de liminar proferida em acdo direta de
inconstitucionalidade (ADIN n. 927-3 - RS), interpretagao conforme ao art. 17, inciso |, alineas b e
¢, inciso Il, alineas b e c e §1°, para restringir sua aplicagdo apenas ao ambito da Unido Federal,
afastando, assim a possibilidade de indicagdo aprioristica dos potenciais donatarios de bens
publicos de outros entes federados.
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Decorréncia direta e essencial da autonomia a auto-organizagao do Estado-membro,
na medida em que deve estabelecer sua Constituigao e as leis que o regerdao. A autonomia
do ente federativo indica governo proprio e, neste contexto, cabe ao Poder Executivo gerir
o patrimonio que lhe incumbe, no que se compreendem, nitidamente, seus bens imoveis.

Assim, ¢ indispensavel analisar a disciplina normativa de cada ente federativo para
aplicacdo de alguns instrumentos previstos na legislacdo federal, pois pode demandar
edicao de lei especifica do ente subnacional ou, no minimo, regulamentagao propria.

Nesse sentido, tanto a legitimag¢do de posse, quanto a legitimacdo fundidria sdao
passiveis de aplicacdo, mas a primeira, que veicula alienagdo de dominio, ou a legitimagao
de posse, no que concerne a conversao em dominio, se envolverem bem de propriedade de
pessoa juridica de direito publico, ndo prescindira de lei autorizativa do respectivo ente
federado! ainda que o ordenamento juridico ja reconheca a hipotese como passivel de
dispensa de licitagdo’?.

Assim, como interpretacdo sistematica da lei com o principio da indisponibilidade
do interesse publico e mais especificamente, da imprescritibilidade dos bens publicos, nao
vislumbro possibilidade de interpretar nenhum dos instrumentos constantes da Lei n°
13.465/2017 como direito subjetivo dos ocupantes, quando tiverem por objeto de
regularizac¢do bens publicos.

A implementagdo da regularizagdo fundiaria, por sua vez, ¢ competéncia,
essencialmente, dos municipios, embora a Lei n® 13.465/2017 nao tenha estabelecido

133, da Constituicdo Federal

exclusividade aos mesmos. A leitura do artigo 30, inciso VII
ndo deixa duvida sobre o protagonismo do municipio no processo de regularizagdo

fundiaria urbana, seja para aprovacao e licenciamento, seja para fiscalizagao.

2. Direito a moradia e preservacdo de areas de mananciais: uma compatibilizagido

possivel.

31 No Estado de Sao Paulo, cf. artigo 19, IV, da Constituicdo Estadual. Em carater geral, artigo 17, inciso
I, da Lei n® 8.666/93 e artigo 76, inciso I, da Lei n® 14.133/2021.

32 Artigo 17,1, “f”, Lei n? 8666/93 e artigo 76, inciso I, “f”, da Lei n® 14.133/2021.

33 Art. 30. VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano.
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A regularizagdo fundiaria urbana ¢ informada pelos principios da “sustentabilidade
econdmica, social e ambiental e ordenacdo territorial”** de modo a viabilizar a combinacao
entre preservagao € ocupagao.

Para a regularizacdo em area de mananciais ou as margens de reservatorios
artificiais de aguas, a Lei n° 13.465/2017 trouxe parametros especificos para viabilizagdo.
Nao se trata de preponderancia ou prevaléncia de interesses, mas de compatibilizagdo.
Essencial, ainda, o sopesamento e cotejo dos danos ambientais e projecao da populagao
atingida.

O exame de viabilidade exige solu¢do com melhoria ambiental. Se ndo basta
invocar a aplicagdo da regularizacdo fundiaria urbana a qualquer nicleo informal, quanto
mais em se tratando de area de preservagao de mananciais.

Necessario registrar que nunca houve vedacdo aprioristica a regularizagdo de
loteamentos em areas de mananciais. Ocorre que, no passado, as regras aplicaveis eram as
mesmas da implantacdo, o que praticamente impedia a introdu¢do do instituto. As normas
atuais, se mais especificas e pensadas para ocupagdes em regides de mananciais, continuam
mais rigidas que aquelas destinadas a regularizacdo fundidria urbana nas demais
localidades.

Assim, a norma remete o processo a observancia de disposi¢des do Coédigo
Florestal, além de exigir estudos técnicos que “justifiquem as melhorias ambientais em
relagdo a situagcdo de ocupagdo informal anterior, inclusive por meio de compensagodes
ambientais, quando for o caso”.

A Lei n°® 9.866, de 28 de novembro de 1997, que dispde sobre diretrizes e normas
para a protecdo e recuperagdo das bacias hidrograficas dos mananciais, estabelece trés
categoriais de areas de intervengao: (i) areas de restri¢ao a ocupagao; (ii) areas de ocupagao
dirigida; e (iii) areas de recuperagdo ambiental. Admite, assim, a regularizagdo fundiaria
urbana nas chamadas areas de ocupacao dirigida, definidas como “aquelas de interesse para
a consolidagdo ou implementacdo de usos rurais e urbanos, desde que atendidos os
requisitos que garantam a manutencao das condi¢des ambientais necessarias a produgao de

agua em quantidade e qualidade para o abastecimento das populacdes atuais e futuras”.

34 Artigo 99, §12,da Lei n? 13.465/2017.
35 Artigo 11, §29, da Lei n2 13.465/2017.
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Denota-se, ao que tudo indica, tipico caso de preponderancia do interesse publico,
prevalecendo o direito difuso ao meio ambiente e a saude publica, em detrimento do direito
individual a moradia, que somente podera ser exercido em determinados espagos. Nao se
pode olvidar que ndo ha que se falar em supressado de direito, pois eventual restricdo implica
mitigacao, j& que nenhuma medida de impacto em nucleos informais (ou nucleos informais
consolidados) vem desacompanhada de alguma intervengdo de carater social.

Cabera a legislacao especifica editada para cada bacia hidrografica (unidade de
planejamento e gestdo) estabelecer e delimitar as chamadas areas de intervencao, tal qual
a Lei n° 13.579/2009, que definiu a Area de Prote¢io e Recuperagdo dos Mananciais da
Bacia Hidrografica do Reservatorio Billings.

Ainda como exemplo e possivel norteador de outros diplomas, o Decreto n°® 65.244,
de 14 de outubro de 2020, aprovou o Plano de Manejo da Area de Protegdo Ambiental -
APA Sistema Cantareira, no bojo do qual ha disciplina sobre ocupacio habitacional*®.

Nao € mais possivel pensar em preservagdo de areas de mananciais sem participacao
da populacdo, o que implica, necessariamente, ocupacdo de parte desses espacos
protegidos, como bem sintetizado por ANDRE GUSTAVO DE ALMEIDA
GERALDES?":

“No entanto, se queremos preservar os mananciais nao podemos e nao devemos
incorporar neomitos. Os mananciais nao sdao intocaveis. As Represa
Guarapiranga e Billings sdo produto de nossa cultura, foram feitas para atender

as necessidades humanas.

36 “Art. g°.
XXII - na faixa de entorno de 100m (cem metros) a partir da cota Maxima Maximorum de cada
reservatorio, aplicam-se as seguintes normas especificas:
a) a cobertura vegetal deve ser mantida em, pelo menos, 80% (oitenta por cento) da faixa,
devendo ser adotadas medidas de recuperagao e manutengao, de modo a contribuir com sua
recarga hidrica;
b) os empreendimentos habitacionais ndo devem exceder a taxa de densidade populacional
de 8 (oito) habitantes por hectare;
c) nao é permitido, para fins de implantacdo de empreendimentos habitacionais, o
parcelamento do solo, em terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento);
d) ndo séo permitidas atividades que gerem efluentes liquidos sanitarios e industriais, excegao
feita aos empreendimentos habitacionais e empreendimentos de atividades nauticas aos quais
se referem as alineas “b” e “f” deste inciso.”

37 GERALDES, ANDRE GUSTAVO DE ALMEIDA. Tutela Juridica dos Mananciais. Sio Paulo: Editora

Juarez de Oliveira, 2004.p. 111/112.
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Nao nos parece correto adotar a tese derrotista de que o homem ndo sabe se
relacionar sustentavelmente com os recursos naturais. Muitas metropoles sdo
cortadas por cursos d’agua, sem que seus corpos d’dgua estejam atualmente
contaminados. Em poucas palavras: a solucdo esta na adequada relagdo
homem/natureza.

Ocupagdo urbana e producdo hidrica ndo s3o termos antagdnicos. Podem e
devem ser compatibilizados, por meio de uma relacdo sustentavel das
populagdes com essas areas de mananciais. Este ¢ o caminho previsto no

ordenamento juridico para a tutela dos mananciais.”

A regularizacdo fundiaria, bem-sucedida, de nucleos urbanos informais de
interesse social localizados em 4reas de mananciais exige engajamento e participagdo dos
ocupantes. Serdo eles os principais atores da dindmica de preservacdo das areas cuja
ocupagdao nao ¢ permitida, contribuindo, diretamente, para a fiscalizagdo e, com isso,
sobrevivéncia dos mananciais.

Dessa forma, o estabelecimento de didlogo com os referidos ocupantes,
fortalecendo a consciéncia de pertencimento aquele nucleo de relevancia ambiental, por
meio de interlocutores capacitados e valendo-se de mecanismos institucionalizados de
solugdo alternativa de conflitos, a exemplo da mediagdo, é fundamental para a preservagao

das areas urbanas de mananciais.
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Desatando alguns nods da regularizacio fundiaria de nucleos urbanos de interesse

social situados em areas de protecio de mananciais

Allan Ramalho Ferreira
Doutorando em Direito do Estado na Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo.
Mestre em Direito do Estado pela PUCSP. Defensor Publico. Membro e
Coordenador do Nucleo Especializado de Habitagdo e Urbanismo da Defensoria

Publica do Estado de Sdo Paulo.

A Lein.° 13.465/2017 (LNRF) dispde sobre normas gerais aplicaveis a regularizagao
fundiaria urbana (Reurb), compreendida como o conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos informais
ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes (art. 9.°, caput). Neste
curto artigo, pretende-se demonstrar as altera¢cdes implementadas pela LNRF?® em alguns
aspectos da regularizagdo fundidria urbana de nucleos urbanos situados em areas de
prote¢do de mananciais, cotejando-a com as Leis Estaduais 12.233/2.006 (Guarapiranga) e
13.579/2.009 (Reservatério Billings), a fim de desatar oito nds normativos a seguir
especificados.

Primeiro né6: objeto da Reurb. O objeto da Reurb, nos moldes da Lei Federal em
testilha, ¢ o nucleo urbano informal (aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a
legislagdo vigente a época de sua implantacdo ou regularizagio - art. 11, inc. I1)*’.

Segundo no: requisito temporal para a Reurb. A LNRF ndo subordina a

regularizag¢ao fundiaria dos nucleos urbanos informais a requisitos temporais, ou seja, nao

38 A LNRF subordina a Reurb ao principio da sustentabilidade, que se desvela nas dimensdes econdmica,
social e ambiental (art. 9.°, §1.°). Nos termos do art. 10, ¢ possivel estabelecer, pela perspectiva
socioambiental, o objetivo nuclear de regularizagdo de nucleos urbanos ocupados por populagdo de baixa
renda, para a efetivagdo de seu direito a moradia, prioritariamente no niicleo urbano regularizado,
acompanhada da prestagdo de servigos publicos para a melhoria das condi¢des urbanisticas e ambientais,
tendo por referéncia a situacdo de ocupag¢do informal anterior.

39 Com especial destaque para aquele que esteja consolidado (aquele de dificil reversdo, considerados o tempo
da ocupag@o, a natureza das edificagdes, a localizagdo das vias de circulagdo e a presenga de equipamentos
publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio - art. 11, inc. III).
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exige que o objeto esteja formado em determinada data para que possa ser regularizado™.

Terceiro no: responsabilidade pela elaboracdo do projeto de regularizaciao
fundiaria. A elaboragdo do projeto de regularizacao fundiaria € uma das fases da Reurb,
posterior ao requerimento pelos legitimados e processamento administrativo deste
requerimento, com a abertura de prazo para a manifestacdo dos titulares de direitos reais
sobre o imovel e dos confrontantes (art. 28, incs. I, II e III). A responsabilidade pela
elaboragdo do projeto de regularizagao fundiaria dependerd da classificagdao, pelo
Municipio (art. 30, inc. I), da Reurb segundo o seu interesse. A regularizacdo fundiéria de
interesse social ¢ aquela aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder
Executivo Municipal (art. 13, I). Na Reurb-S, cabera ao Municipio ou ao Distrito Federal
a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de regularizacdo fundidria e a
implantacio da infraestrutura essencial, quando necessaria (art. 33, § 1.°, inc. I)*!.

Quarto no6: conteudo do projeto de regularizacao fundiaria referentes a nicleos
urbanos situados em areas de protecio de mananciais. Nos termos do § 2°, do art. 11,
da LNRF, constatada a existéncia de nuicleo urbano informa situado, total ou parcialmente,
em area de preservacdo permanente ou em area de conservacao de uso sustentavel ou de
prote¢do de mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipio, a Reurb observara,
também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n. 12.651/2012 (Cddigo Florestal), hipotese na
qual se torna obrigatéria a elaboragcdo de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que
justifiquem as melhorias ambientais em relagdo a situacdo de ocupagdo informal anterior,

inclusive por meio de compensagdes ambientais, quando for o caso. Referidos estudos

40 Sobre esse aspecto, insta fazer alguns esclarecimentos. O primeiro deles é que o tempo da ocupagio,
indicativo da dificil reversdo, ¢ um dos elementos que permitem a consideragdo de um niicleo urbano informal
como consolidado. A consolidagdo, além de reforgar a necessidade de permanéncia dos ocupantes associada
a melhorias ambientais ¢ urbanisticas, permite que o correspondente niicleo seja objeto de um instrumento
especifico, que ¢ a legitimagdo fundiaria, definida como mecanismo de reconhecimento da aquisi¢do
originaria do direito real de propriedade sobre unidade objeto da Reurb (art. 11, inc. VII). Para a Reurb
promovida mediante legitimagao fundidria, a Lei exige que o nicleo urbano informal eleito como seu objeto
seja comprovadamente existente em 22 de dezembro de 2016 (art. 9.°, § 2.°, e 23). Para todos os demais
instrumentos, salvo a concessdo de uso especial para fins de moradia (art. 1.° da Medida Provisoria n.°
2.220/2.001), previstos no art. 15, a Lei n.° 13.465/2017, ndo subordina a demonstracdo da existéncia do
nucleo urbano objeto da Reurb em determinada data.
4l A mesma lei, contudo, atribui aos legitimados a faculdade de promover, as suas expensas, 0s projetos € 0s
demais documentos técnicos necessarios a regularizacdo de seu imével Lei Federal n.° 13.465/2017, art. 33,
§2.°
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técnicos, elaborados por profissional legalmente habilitado, devem se compatibilizar com

o projeto de regularizacdo fundiaria e conter, conforme o caso, os elementos constantes no

Codigo Florestal.

Projeto de Regulariza¢do Fundiaria

(LRF)

PRIS Guarapiranga

PRIS Represa Billings

Levantamento

cadastral, com georreferenciamento

planialtimétrico

€

Planta do perimetro do nucleo urbano

informal

com demonstragdo

das

matriculas ou transcri¢des atingidas,

quando for possivel

Estudo

desconformidades e

preliminar

da

das

situacao

juridica, urbanistica e ambiental

Projeto urbanistico

Memoriais descritivo

Proposta de solugdes para questdes

ambientais,

urbanisticas

€

de

Comprovacao da
existéncia de
assentamentos

habitacionais de interesse
social por levantamentos
aerofotogramétricos e/ou
imagens de satélites (art.

44,§2.°)

Nao ha correspondéncia
na Lei 12.233/ 2.006 do
Estado de Sao Paulo

Nao ha correspondéncia
na Lei 12.233/ 2.006 do
Estado de Sao Paulo

Programa de Recuperagao

de Interesse Social (PRIS)

Nao ha correspondéncia
na Lei 12.233/2.006 do
Estado de Sao Paulo

Reassentamento da

populagdo moradora da

Comprovacao da existéncia
do assentamento habitacional
de interesse social em 2006,
conforme verificagao na
ultima imagem de satélite de

alta resolucdo do referido ano

Nao héa correspondéncia na
Lei 13.579/2009 do Estado de

Sdo Paulo

Nao ha correspondéncia na
Lei 13.579/2009 do Estado de

Sdo Paulo

Programa de Recuperacio de

Interesse Social (PRIS)

Nao ha correspondéncia na
Lei 13.579/2009 do Estado de

Sdo Paulo

Aprovacdo do plano que

envolva remog¢ao e
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reassentamento dos ocupantes, quando

for o caso

Estudo técnico para situacdo de risco,

quando for o caso

Estudo técnico ambiental, nos termos
do art. 64 do Codigo Florestal
(aplicavel a Reurb-S)

Cronograma fisico de servigos e
implantacdo de obras de infraestrutura
essencial, compensacdes urbanisticas,
ambientais e outras, quando houver,
definidas por ocasido da aprovacao do

projeto de regularizag¢do fundidria

Termo de compromisso a ser assinado

pelos responsaveis, publicos ou

privados, pelo cumprimento do

cronograma fisico definido no inciso

[X deste artigo

SAOQ PAULO

ARA, que tenha de ser
removida em fungdo das
nos

acoes  previstas

Programas

Nao ha correspondéncia
na Lei 12.233/2.006 do
Estado de Sao Paulo

Os Programas de

Recuperagdo de Interesse

Social - PRIS deverao,

previamente ao
licenciamento pelos
orgaos competentes,

receber parecer favoravel

da Agéncia de Bacia
Hidrografica do Alto
Tiete, através do

da
APRM-G, indicando-se o

Escritorio Regional

cronograma fisico e o
orcamento estimativo das

acoes previstas.

Nao ha correspondéncia
na Lei 12.233/2.006 do
Estado de Sao Paulo

reassentamento de familias

pelo orgdo licenciador

Nao ha correspondéncia na
Lei 13.579/2009 do Estado de

Sdo Paulo

Para a obtencdo de parecer, o
orgao ou entidade do poder
devera

publico  promotor

apresentar a justificativa de
enquadramento do

assentamento como PRIS

Nao héa correspondéncia na
Lei 13.579/2009 do Estado de

Sdo Paulo

Nao ha correspondéncia na
Lei 13.579/2009 do Estado de

Sdo Paulo

Quinto no6: conteudo do projeto urbanistico referente a nicleos urbanos
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situados em areas de protecio de mananciais. A situacdo dos nucleos urbanos que se

pretende regularizar em areas de prote¢do de mananciais exige a elaborag¢do de estudos

técnicos que justifiquem as melhorias ambientais em relacdo a situagdo de ocupagao

informal anterior. Esses estudos devem observar o Cédigo Florestal*2.

Elementos minimo que devam
compor o projeto urbanistico de
regularizacio fundiaria e os estudos

ambientais relativos as areas de

protecio de mananciais

Indicacdo das 4areas ocupadas, do

sistema viario e das unidades

imobiliarias, existentes ou projetadas;

Apontamento das unidades
imobilidrias a serem regularizadas, suas
caracteristicas, area, confrontagdes,
localizagdo, nome do logradouro e
nimero de sua designacdo cadastral, se

houver;

Quando for o caso, identificagdo das
quadras e suas subdivisdes em lotes ou
as fracdes ideais vinculadas a unidade
regularizada (para fins da Reurb, os
Municipios poderdo dispensar as
exigéncias relativas ao percentual e as
dimensdes de areas destinadas ao uso

publico ou ao tamanho dos Ilotes

Projetos e acdes

necessarias que
devem ser previstas
no PRIS

(Guarapiranga)

Nao
correspondéncia na
Lei 12.233/ 2.006 do
Estado de Sao Paulo

Estabelecimento de
padroes especificos
de  parcelamentos,
uso e ocupacdo do

solo

Projetos e acdes necessarias que
devem ser previstas no PRIS

(Billings))

Nao ha correspondéncia na Lei
13.579/2009 do Estado de Sao

Paulo

memorial descritivo e justificativo
dos parametros urbanisticos
especificos para definicao de
lotes, implantagdo de novas
edificagdoes e mudancas de uso do

solo;

Projeto de parcelamento do solo
para fins de urbanizagao
especifica no perimetro definido
como PRIS, abrangendo sistema
viario, lotes, quadras, edificagdes

e areas publicas, se for o caso

42 Diante da preocupacdo maior dedicada aos niicleos urbanos ocupados por populagdo de baixa renda, que
devem ser objeto de Reurb-S, enfatizaremos o disposto no art. 64 do Codigo Florestal.
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# Lei 13.465/2017, art. 11,§ 1.°
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# Definidas no § 1.°, do art. 36, da Lei 13.465/2.017. Cumpre advertir que a Reurb pode ser feita por etapas,
de modo a abranger o nticleo urbano informal de forma total ou parcial (art. 36, § 2.°). Outrossim, as obras
de implantaco de infraestrutura essencial, de equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional, bem
como sua manutencdo, podem ser realizadas antes, durante ou apos a conclusdo da Reurb (art. 36, § 3.°).
Contudo, na hipotese de os nticleos urbanos informais, ou parcela deles, se situarem em areas de riscos
geotécnicos, de inundacgdes ou de outros riscos especificados em lei, a implantagdo das medidas indicadas
nos estudos técnicos realizados (art. 38, § 1.°).
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geotécnicos e de inundagdes;

Recuperagdo de areas degradadas e
daquelas ndo passiveis de

regularizacdo;

Comprovacao da melhoria das
condicdes de sustentabilidade urbano-
ambiental, considerados o uso
adequado dos recursos hidricos, a ndo
ocupagao das areas de risco e a
protecdo das unidades de conservagao,

quando for o caso

Comprovacao da melhoria da
habitabilidade dos moradores
propiciada pela regularizagao

proposta;

Garantia de acesso publico as praias e

aos corpos d'agua.

SAOQ PAULO

estabilizacao de

taludes

Revegetagao de areas

de preservacao

Redugdo do aporte
de cargas poluidoras,
mediante
implantacao de
sistema de coleta e
tratamento ou
exportacdo de

esgotos

Contemplado nos

demais itens

Nao ha
correspondéncia na
Lei 12.233/ 2.006 do
Estado de Sao Paulo

intervengao

proposta e estratégia de
recuperagao ambiental das areas
livres ou que serdao desocupadas
pela interveng¢do, com
especificagdo das agdes a serem

realizadas nas ARO;

implantacao de paisagismo e
arborizagdo de areas verdes e
permedveis; proposta de agdo
social e de educacao ambiental,
com a indicagdo das ag¢des a serem
realizadas antes, durante e apos a

execuc¢ao das obras

Contemplado nos demais itens

Nao ha correspondéncia na Lei

13.579/2009 do Estado de Sao Paul

Sexto no: condicionamento da Reurb a execuc¢ao de obras e acdes planejadas. A

atribuicdo de titulos de propriedade aos ocupantes de nucleos urbanos informais deve ser

associada a melhoria das condigOes habitacionais, urbanisticas € ambientais, mormente em
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relagdo aqueles situados, total ou parcialmente, em areas de protecdo de mananciais. Nos
termos da LNRF, as obras de implantagdo de infraestrutura essencial, de equipamentos
comunitarios e de melhoria habitacional, bem como sua manuten¢ao, podem ser realizadas
antes, durante ou apos a conclusdao da Reurb (art. 36, § 3.°), com exce¢do dos ntcleos
urbanos informais, ou parcela deles, situados em areas de riscos geoldgicos, de inundagdes
ou de outros riscos especificados em lei (nesta hipdtese a conclusdo da Reurb fica
condicionada a implantacao das medidas indicadas nos estudos técnicos — art. 39, § 1.°);
Sétimo né: aprovaciao do projeto de regularizagio fundiaria. A LNRF atribuiu
ao Municipio, em cujo territério esteja localizado os nucleos urbanos a serem
regularizados, processar, analisar e aprovar o projeto de regularizacao fundiaria (art. 36, §
3.°). A aprovagdo municipal da Reurb corresponde a aprovacao urbanistica do projeto de
regularizacdo fundiaria e, na hipdtese de o Municipio ter 6rgio ambiental capacitado®, a
aprovacdo ambiental (art. 12). Caso o Municipio ndo disponha de 6rgdo tecnicamente
capacitado, a aprovacdo ambiental da Reurb podera ser feita pelos Estados (art. 12, § 4.°)%.
Oitavo no: legislacio aplicavel a Reurb. As leis estaduais referentes aos mananciais
da Guarapiranga e do Reservatorio Billings apontam que a legislagdo aplicavel a
regularizacdo fundidria dos ntcleos urbanos de interesse social situados nestes territorios,
observados as condi¢des ¢ o procedimento para sua aprovacao pelos 6rgdos ambientais, é
do Municipio. A Lei Federal n.° 13.354/2017 ressalta, no entanto, que nao impedira a

Reurb, na forma estabelecida nesta Lei, a inexisténcia de lei municipal especifica que trate

4 Considera-se 6rgdo ambiental capacitado o 6rgdo municipal que possua em seus quadros ou a sua

disposicao profissionais com atribui¢ao técnica para a analise e a aprovagao dos estudos referidos no art. 11,
independentemente da existéncia de convénio com os Estados ou a Unido (Lei Federal n.® 13.465/2017, art.
12,§1.°)

4 Diante da edigdo da lei federal que dispde sobre normas gerais relativas a regularizagdo fundiaria, o
Secretario de Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo baixou a Resolugdo SIMA n.° 50/2020.
Além de exigir a realizag@o do estudo técnico que comprove as melhorias ambientais em areas de preservagéo
permanente, areas de unidades de conservacdo de uso sustentavel ou areas de prote¢do de mananciais, para a
regularizacdo fundiaria dos assentamentos humanos nelas situados (art. 2.°), a resolugdo da SIMA dispde o
seguinte acerca da aprovagdo destes estudos: em se tratando de aprovagdo ambiental estadual, o Municipio
devera obter a anuéncia do 6rgdo gestor para a realizacdo da Reurb nos casos em que houver ocupagdes em
areas de unidades de conservagdo de uso sustentavel (art. 2.°., paragrafo unico); a Companhia Ambiental do
Estado de Sao Paulo - CETESB néo se manifestara no processo de regularizag@o fundiaria, limitando-se a
licenciar e aprovar projetos de regularizagdo fundiaria nos processos especificos onde ocorram novas
intervencdes em dareas de preservacdo permanente ou supressdo de vegetacdo nativa, que eventualmente
sejam necessarias dentro do processo de regularizacdo e quando o préprio Municipio ndo tiver capacidade
ou ndo for o responsavel pela emissdo dessas autorizagdes, observando-se o disposto na Lei n® 13.465, de 11
de julho de 2017 (art. 3.°).
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de medidas ou posturas de interesse local aplicaveis a projetos de regularizagdo fundiéria
urbana (art. 28, pardgrafo unico). A despeito disso, ¢ importante atentar-se para o regime
juridico-urbanistico atribuido pelo Plano Diretor?’” as 4reas de prote¢do de mananciais,
notadamente se o perimetro estd demarcado como zona especial de interesse social*®. Para
as ZEIS de tipologias 1 e 3, quando habitadas por populacdo de baixa renda, o PDE Sao
Paulo determina a constitui¢do de Conselhos Gestores. O Conselho Gestor de ZEIS ¢ o
forum de informacao, prestacao de contas, discussao e deliberagdo por exceléncia acerca
das intervengdes estatais que serao implementadas no territorio demarcado e ocupado. As
intervencdes do Estado, planejadas para o territorio identificado como ZEIS 1, devem estar
previstas no plano de urbanizagido. O PDE de Sado Paulo estipula, em detalhes, o contetido
do plano de urbanizacdo de ntcleos urbanos informais situados em ZEIS de tipologia 1

(art. 51).

Conteudo minimo do projeto urbanistico Conteudo minimo do Plano de Urbanizacio em

(LNRF) ZEIS 1
(PDE Sao Paulo)

Indicagao das areas ocupadas, do sistema analise sobre o contexto da area, incluindo aspectos

viario e das unidades imobiliarias, existentes fisico-ambientais, urbanisticos,

fundiarios,

ou projetadas; socioeconomicos e demograficos, entre outros

Apontamento das unidades imobilidrias a
serem regularizadas, suas caracteristicas,
area, confrontacoes, localizacdo, nome do
logradouro e nimero de sua designagdo

cadastral, se houver;

470 PDE de Sdo Paulo reserva preocupacio sobre as 4reas de protegio de mananciais localizadas no territorio
municipal. Tanto que elege como uma das diretrizes da politica urbana justamente a protegcdo dos mananciais
hidricos superficiais e subterraneos de abastecimento de agua do Municipio (art. 6.°, inc. VI). Como objetivo
estratégico da mesma politica adota a protecdo dos mananciais (art. 7.°, inc. X.).

48 No PDE de Sdo Paulo, a ZEIS é prevista como uma das possiveis zonas que dividem o territério municipal
(rt. 32, inc. I) e € conceituada como porcdes do territdrio destinadas, predominantemente, & moradia digna
para a populagdo da baixa renda por intermédio de melhorias urbanisticas, recuperacdo ambiental e
regularizacdo fundiaria de assentamentos precarios e irregulares, bem como a provisao de novas Habitagdes
de Interesse Social - HIS e Habitagdes de Mercado Popular - HMP a serem dotadas de equipamentos sociais,
infraestruturas, areas verdes e comércios e servigos locais, situadas na zona urbana (art. 44, caput).
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necessarias; Solugcdes de  drenagem, sistema de drenagem e manejo das aguas pluviais

quando necessario

Rede de energia elétrica Sem correspondéncia imediata

domiciliar

Outros equipamentos a serem Sem correspondéncia imediata
definidos pelos Municipios
em funcdo das necessidades
locais e caracteristicas

regionais
cadastramento dos moradores da area

dimensionamento fisico e financeiro
das intervengdes propostas e das fontes
de recursos necessarios para a

execucao da intervengao

formas de participagao dos
beneficiarios na implementagao da
intervengao

elementos
plano de agdo social e de pos-

especificos

ocupacao

solucdes para a regularizagao fundiéria
do assentamento, de forma a garantir a
seguranga de posse dos imdveis para

os moradores

solugdes e instrumentos aplicaveis
para viabilizar a regulariza¢ao dos

usos nao residenciais ja instalados, em
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especial aqueles destinados a geragdo
de emprego e renda e a realizagdo de
atividades religiosas e associativas de

carater social.
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Regularizacio fundiaria em areas de protecio e recuperacio de mananciais - Em

busca do consenso

Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho
Doutor e mestre em Direito do Estado; Professor da Escola Paulista da Magistratura

e Juiz de Direito em Sao Paulo

O tema da conciliacdo com o Poder Publico, apesar de enorme avango doutrinario e
legislativo experimentado nos ultimos anos, ainda encontra muita hesitagdo no dia a dia
forense.

Sob a melhor das intengdes, como a de se evitar a mercantilizacdo da fung¢ao
administrativa, foi se criando uma cultura hostil a solugdes concertadas em litigios nos
quais a Fazenda atua em um dos polos.

Para a formagdo desse cenario podemos destacar dois fatores, ambos diretamente
relacionados com dificuldades do nosso pensamento juridico em lidar com a realidade®:
1) uma visdo idealizada do papel da Lei na predetermina¢do da acdo estatal’’; e 2) uma
concepgio autorreferente da indisponibilidade do interesse ptiblico”!.

Como se ainda estivéssemos no século XVIII encantados com as ideias propostas
pelo Iluminismo para o controle no exercicio do Poder em prol da tutela de direitos
humanos, muitos dos nossos manuais de Direito Administrativo repetem sem maior
problematiza¢do a cantilena segundo a qual a Administragdo s6 pode fazer o que a Lei
autoriza expressamente, isso segundo o que se convencionou chamar de principio da

legalidade estrita.

4 Sobre o fendmeno, que nio é exclusivo do nosso sistema juridico, ver FERRAZ JR., Tercio Sampaio.
Funcgdo social da hermenéutica juridica, 2 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 72 e ss.; NIETO, Alejandro. Critica
de la razon juridica, Madrid: Editorial Trotta, 2007, p. 26 ¢ ss.

30 Para uma problematizagdo dos possiveis significados do principio da legalidade para a Administragdo
Publica, ver EISENMANN, Charles. O Direito Administrativo e o principio da legalidade, Revista de Direito
Administrativo — RDA, v. 56, p. 47-70, abr./jun. 1959; OTERO, Paulo. Legalidade e Administra¢do Publica
— o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade, Coimbra: Almedina, 2007; CYRINO, André. Direito
Administrativo de carne e osso, Rio de Janeiro: Processo, 2020, p. 39 e ss..

31 Sobre a autorreferéncia como marca do exercicio da fun¢do administrativa em nosso pais € a necessidade
de sua superagdo, ver MARQUES NETO, Floriano de A.. A superacdo do ato administrativo autista in
MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor R. (coord.). Os caminhos do ato administrativo, p. 89-113, Sdo
Paulo: RT, 2011.
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Pressupondo a figura do legislador racional, onisciente e onipotente, guiado pelo
interesse geral e capaz de tecer minucias sobre o agir administrativo, que poderia ser visto
como mera aplicagdo da lei, defende-se, no que diz respeito ao objeto do presente ensaio,
que sem lei expressa habilitadora o gestor ndo poderia encerrar uma controvérsia mediante
concessoes reciprocas.

Esse obstaculo, contra o qual ja tivemos oportunidade de nos manifestar com mais
vagar em outra oportunidade®?, acabou sendo superado por reformas legislativas recentes,
dentre as quais destacamos o Codigo de Processo Civil de 2015, a Lei de Mediagao no
Poder Publico (Lei n® 13.140/2015) ¢ o art. 26 da Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro™.

Resta assim a questdo da indisponibilidade do interesse publico, canone que em uma
leitura apressada poderia conduzir ao entendimento de que a Administracdo Publica nunca
poderia ceder em suas posi¢des, as quais deveriam ser perseguidas de modo intransigente
pelos respectivos servidores.

Feitas tais consideragdes preliminares, e agora efetivamente adentrando o cerne do
problema que nos foi proposto, ha de se perguntar se a Administracdo, em um processo
envolvendo conflito sobre a posse da terra em uma area de protecdo ambiental, deve
necessariamente assumir uma posi¢do adversarial com relacdo aos respectivos
ocupantes/invasores ou se, a depender das circunstancias que se apresentem em concreto,
esta poderia-deveria estar disposta a buscar solu¢des concertadas para o litigio.

Em outras palavras, o que queremos saber ¢ se, em estando disposta a transacionar
com os particulares que estejam sem justo titulo em uma area publica, a autoridade estatal
estaria agindo em descompasso com o interesse publico e, assim, violando o postulado que
prega sua “indisponibilidade”.

Segundo nossa experiéncia na analise de casos com esse tipo de disputa de fundo,

2 CUNHA FILHO, Alexandre J. da. Legalidade e consensualidade: a Administragdo precisa de lei para fazer
acordos? In Revista de Contratos Publicos — RCP, ano 4, n. 7, p. 9-18, Belo Horizonte: Férum, mar./ago.
2015.

33 Sobre o ponto ver MEGNA, Bruno Lopes. O ‘compromisso’ para prevenir ou regular a compensagdo a
irregularidades: um ‘negdcio juridico administrativo — processual’ in CUNHA FILHO, Alexandre J. C. da;
ISSA, Rafael H.; SCHWIND, Rafael W. (coord.). Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro —
anotada, p. 380-388, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019.
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que se soma a inlimeros relatos de observadores de conflitos urbanos analogos>*, ndo temos
qualquer duvida: quando a Fazenda Publica simplesmente aposta na sua prerrogativa do
agir unilateral e na capacidade de o Judicidrio, também pela via imperativa, para que haja
a desocupacao de espacos alvo de apossamento indevido, o desfecho desses processos nao
raramente ¢ frustrante sob a perspectiva dos diversos interesses publicos que costumam
estar entrelagados em enredos complexos que se instalam em torno do direito a moradia e
do dever de preservagdo do meio ambiente.

Ou seja, assumindo, como ndo poderia deixar de ser, que a Administragdo deva
efetivamente se pautar pela concretizagdo do interesse publico no desempenho das suas
fungdes, o qual, quando identificado, ¢ “indisponivel”, verifica-se que este muitas vezes s
consegue ser concretizado quando o Estado se dispode a, por meio de contrapartidas, buscar
desenlaces que estejam comprometidos com a superacdo das causas que levaram ao
impasse fundiario.

Sobretudo quando uma dada ocupagao/invasao seja antiga (sendo que nao ¢ incomum
ver em juizo discussdes sobre fatos ocorridos ha 30, 40 anos), e conte com um grande
nimero de familias (que podem ultrapassar a casa das dezenas), uma decisdo do gestor
publico pela adogdo de medidas dirigidas ao retorno do bem as suas condi¢des originais
deve se dar por meio do adequado arbitramento de todos os interesses publicos e privados
em jogo™, isso a partir de uma visdo realista sobre a efetiva viabilidade dessa pretensdo e

consequente sobre o que serd feito das pessoas que serdo por ela atingidas>®.

3% A respeito, confira-se: NOGUEIRA, Simone Marques dos Santos; MENCIO, Mariana; COMARU,
Francisco de Assis. Decisdo judicial em causas complexas: o caso Cohab Nossa Senhora da Penha/Vila Nova
Cachoerinha in Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura — Direito Ambiental, n. 48, Sdo
Paulo: EPM, mar.-abr. 2019.

55 Sopesamento de interesses que é preconizado como necessario para a motivagdo suficiente de decisdes
administrativas na gestdo publica contemporanea, como apontam, a titulo ilustrativo: CASSESE, Sabino. 4
crise do Estado, trad. Ilse P. Moreira; Fernanda L. Ortale, Campinas/Sado Paulo: Saberes, 2010, p. 83 ¢ ss.;
SCHIRATO, Vitor Rhein. O processo administrativo como instrumento do Estado de Direito e da
Democracia in MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor R.(org.). Atuais rumos do processo administrativo,
p.- 9-51, Sdo Paulo: RT, 2010, p. 16 e ss.; MARQUES NETO, Floriano de A.. A superagdo do ato
administrativo autista in MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor R. (coord.). Os caminhos do ato
administrativo, p. 89-113, Sao Paulo: RT, 2011, p. 109 e ss..

56 Para quem acredita que haveria necessidade de lei para que tal dnus de motivagdo fosse exigido nossos
agentes estatais, confira-se a redagdo do art. 20 da Lei da Introducdo as Normas Direito Brasileiro: “Nas
esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem
que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo tinico. A motivagdo demonstrara a
necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
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Aqueles que estdo residindo no local objeto de um processo de
reintegracdo/demoli¢do ndo irdo desaparecer quando do cumprimento da ordem respectiva.

Embora o quanto ora afirmado possa parecer um tanto evidente para alguém que nao
conheca as facetas de como se comporta a Fazenda Publica em ac¢des judiciais envolvendo
o tema, esse € justamente um dos principais desafios que invariavelmente se pdem para um
julgador instado a analisar esse tipo de litigio.

Pelo menos de acordo com o que tivemos oportunidade de ver a respeito em quase
quinze anos de exercicio da jurisdi¢do no Estado de Sao Paulo, nunca apreciamos uma
peticdo inicial nessas agdes nas quais houvesse desde logo uma andlise precisa de quantas
familias seriam atingidas pelo comando despejo, nem oferta espontinea de alguma
alternativa habitacional a lhes ser oferecida.

Geralmente a provocagdo do Judiciario para deliberacdes dessa espécie se da em
demandas propostas pelo Estado ou Municipio contra “terceiros indeterminados” ou pelo
Ministério Publico contra Estado ou Municipio e os tais “terceiros indeterminados”, ao que
muitas vezes se segue acoes de resisténcia promovidas pela Defensoria Publica, onde ha
tal 6rgdo, ocasido na qual esses terceiros comecam a ganhar nome, deixando de ser meros
objetos de uma intervengdo estatal, para passarem a figurar como individuos que também
se dizem titulares de direitos/interesses/expectativas que merecem protecao por parte da
organizagao politica.

Durante muitos anos ordens liminares foram deferidas pelo Judiciario tal como
postulado pelo Estado, Municipio e o Ministério Publico nesses processos.

Qual o resultado?

Nao se sabe se esses dados sdao consolidados no ambito da Administragdo Publica
das nossas trés esferas de governo.

Nada obstante, considerando que s6 na regido metropolitana de Sao Paulo, espago no
qual hé relevantes bens ambientais que sofrem permanente pressdo decorrente do mercado

imobiliario (formal e informal), ha uma estimativa de mais de 1 milhdo de pessoas vivendo

administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”( http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto-
lei/del4657compilado.htm., acesso em 31/10/21).
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em 4reas improprias para tanto>’, podemos suspeitar que a ferramenta até entio usada para
resguardar nossas florestas, rios ¢ lagos ndo vem se mostrando eficiente para o fim
perseguido.

Ha diversas ag¢des judiciais, com transito em julgado, reconhecendo a irregularidade
de diversas dessas ocupagdes, mas que nao encontram meios de serem executadas.

Ou a a¢do nunca teve real condic¢ao de produzir os efeitos a que se propos (justamente
por visar uma realidade ja consolidada, insuscetivel de reversao sem graves e imprevisiveis
perturbagdes sociais), ou a acdo demorou demais sem o real compromisso dos agentes
estatais implicados em fornecer tempestivamente o quanto necessario para a remocao das
familias afetadas, ou, obtida e cumprida a ordem de despejo, o Poder Publico ndo zelou
para que a area respectiva fosse efetivamente utilizada/guardada, de modo a evitar que ela
fosse novamente alvo de um apossamento clandestino, inclusive pelas mesmas pessoas que
de 14 sairam sem a garantia de um atendimento habitacional definitivo.

Ainda que de um modo um tanto retdrico, convenhamos, nos cabe perguntar: o
interesse publico foi atingido nessas demandas?

Acreditamos que em 2021 ja seja possivel fazer um diagnostico certeiro sobre os
limites inerentes a ac¢do unilateral do Estado (seja pela sua face Administragdo, seja pela
sua face Judiciario) para a geragdo dos efeitos que dele se espera quanto a promogao do
bem-estar coletivo.

Neste contexto tanto a definicdo do interesse publico pela ponderagdo
processualizada dos diferentes interesses publicos e privados em disputa, como a exigéncia
de um agir administrativo mais pragmatico/consequencialista € 0 manejo do acordo como
instrumento preferencial a ser usado para pacificacao de litigios pela posse da terra sdo
elementos que se apresentam como promessas a servico de uma atuagdo estatal mais
eficiente na protecdo do meio ambiente (e das pessoas economicamente vulneraveis que
vivem a margem da legislacdo ao estabelecer suas moradias irregularmente em areas que
deveriam permanecer insuscetiveis de uso).

Se tanto nao bastasse, ainda temos uma legislacdo de regularizacao fundiaria que

Shttp.//www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_pr
odutos/BibliotecaDigital/BibDigitalLivros/TodosOsLivros/Mananciais-diagnosticos-e-politicas-
habitacionais.pdf, p. 54, acesso em 31/10/21.
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confere um poderoso instrumento para que a Administracdo enfim promova a qualificagdo
de assentamos antigos>®, podendo voltar seus recursos escassos para impedir novas
ocupacoes ilegais de terrenos ambientalmente sensiveis.

Como ja sabemos o que ndo fazer para que a ocupacdo desordenada do solo s se
agrave em nossas cidades, resta saber o quanto demoraremos para sensibilizar nossas
autoridades quanto a necessidade de mudanga de paradigmas para lidar com um problema
social que, além de privar milhares de brasileiros do minimo indispensavel para uma
existéncia digna, conduz & ameaca continua das condi¢des de vida compartilhadas por

todos nos.
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Importincia dos mananciais para a Bacia Hidrografica do Alto Tieté

Hélio César Suleiman
Diretor-Presidente da Fundagdo Agéncia da Bacia Hidrografica do Alto Tieté

(FABHAT)

As altas taxas de crescimento demografico nas areas onde viriam a constituir a
Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), a partir da década de 1950, proporcionaram
uma elevada demanda por servigos de infraestrutura, como por exemplo, abastecimento de
agua.

Esse processo motivou, nos anos de 1975 e 1976, a criacao de legislagdes (Lei
Estadual n°898/1975% e Lei Estadual n° 1.172/1976%%) que buscaram estabelecer um
conjunto restritivo de normas e critérios para conter e disciplinar o uso e a ocupagdo do
solo em bacias estratégicas a produgao de agua para a metropole.

Entretanto, 20 anos depois e apesar da restricao legal, foi necessaria a revisao da
legislacdo visando a conter o passivo ambiental gerado nas ultimas décadas (Figura 1).

Com isso, foi aprovada a Lei Estadual n® 9.866, de 28 de novembro de 1997, que dispde

sobre diretrizes e normas para a prote¢do e recuperacdo das bacias hidrograficas dos
mananciais de interesse regional do Estado de Sdo Paulo. Alguns dos principais objetivos
da referida lei sdo:
I.  Preservar e recuperar os mananciais de interesse regional no Estado de Sao Paulo;
II.  Compatibilizar as acdes de preservacdo dos mananciais de abastecimento e as de
prote¢do ao meio ambiente com o uso e ocupacao do solo e o desenvolvimento
socioeconOmico; €

III.  Integrar os programas e politicas habitacionais a preservacao do meio ambiente.

59 Disciplina o uso do solo para protegdo dos mananciais, cursos € reservatorios de dgua e demais recursos
hidricos de interesse da Regido Metropolitana da Grande S&o Paulo.

% Delimita as areas de protegdo relativas aos mananciais, cursos € reservatorios de agua, a que se refere o
Artigo 2.° da Lei n. 898, de 18 de dezembro de 1975, estabelece normas de restri¢do de uso do solo em tais
areas e da providéncias correlatas.
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Fonte: Portal G1, 03/04/2007

Diante desse cenario desafiador, ¢ de suma importancia que o enfrentamento da
problematica seja realizada através do didlogo entre os diversos setores e atores que
possam, de alguma maneira, propor e/ou estabelecer mecanismos para mitigar o efeito
perverso que a intensa antropizag¢do nas areas de mananciais proporciona ao ambiente e
consequentemente a produgdo de agua.

Com o objetivo de dialogar e entender as arestas desta questdo, a Comissdo da
Advocacia na Mediagao e na Conciliagdo, juntamente com a Comissao do Meio Ambiente,
ambas da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) Sao Paulo, organizaram o webinar:
“Desafios da prote¢do dos mananciais e constru¢io de consenso - Parte 1”. Nesse evento,
a Fundacao Agéncia da Bacia Hidrografica do Alto Tieté (FABHAT) foi convidada para
apresentar como tem trabalhado juntamente com o Comité da Bacia Hidrografica do Alto

Tieté (CBH-AT) nessa tematica.

A Bacia Hidrografica do Alto Tieté (BHAT) possui pouco mais da metade de sua
area (50,5%) em areas de mananciais. Entretanto, devido as condi¢des peculiares dessa
regido — baixa disponibilidade hidrica natural, populacdo expressiva e intensa atividade
econdmica — as demandas por recursos hidricos dependem de transferéncias de bacias

hidrograficas vizinhas (Figura 2).
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Figura 2 - Mananciais de interesse para abastecimento da BHAT
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A partir do Fundo de Recursos Hidricos do Estado de Sao Paulo (FEHIDRO), que
tem como objetivo dar suporte financeiro a Politica Estadual de Recursos Hidricos, a
FABHAT e o CBH-AT tém unido forgas para financiar programas e agdes na area de
recursos hidricos, de modo a promover a melhoria e a prote¢ao dos corpos d’agua.

Desde a implantagdo da cobranga pelo uso da agua na BHAT em 2014, foram
investidos R$ 297 milhdes em 92 empreendimentos (projetos, obras e servigos) previstos
no Plano da Bacia Hidrografica do Alto Tieté. Do total de empreendimentos, 53 foram com
beneficio para as areas de mananciais de interesse para abastecimento publico da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, totalizando um investimento de R$ 167,5 milhdes no periodo
de 2015 a 2021, representando 56% do total aplicado.

Diante do apresentado durante o webinar, cabe destacar que o CBH-AT:
e Tem utilizado seu Plano da Bacia como documento norteador de investimentos;
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e Tem frequentemente discutido a respeito das ocupagdes em areas de mananciais
nas reunides de suas cAmaras técnicas, grupos de trabalho e subcomités®!; e

e Utiliza os recursos do FEHIDRO, conforme determina o Artigo 3° das Disposi¢cdes
Transitorias da Lei Estadual n® 12.183/2005, visando garantir a conservacao,

protegdo e recuperagdo dos mananciais.
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Fiscalizacao integrada nos mananciais: bases atuais e perspectivas

Sergio Margon

Coordenador da Coordenadoria de Fiscalizagdo e Biodiversidade da Secretaria de

Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo

Sdo varios os aspectos que o poder publico precisa se preocupar ao declarar uma éarea
como de especial protecdo. A promulgacdo de uma lei € apenas o primeiro passo, que da
formalidade a uma iniciativa ou projeto, mas que deflagra na sequéncia uma série de medidas a
serem tomadas para levar a cabo a concretizagdo dos objetivos vislumbrados pelos seus
idealizadores.

A mesma sistematica vale para as Areas de Prote¢io e Recuperagdo de Mananciais da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo - RMSP. O intento dos governantes a época de criagao destas
areas era o de proteger os cursos d'agua e reservatorios que forneciam esse bem precioso para
consumo humano, disciplinando o uso e ocupacdo do solo em suas bacias hidrograficas e
orientando o crescimento da mancha urbana. Esse raciocinio permeou tanto a primeira série de
normativas, nos anos de 1970, quanto a segunda, vinda a partir da Lei Estadual n°® 9.866/97 (Lei
Geral de Mananciais), que dispde sobre diretrizes € normas para a protecdo das bacias
hidrograficas dos mananciais de interesse regional do Estado de Sao Paulo.

A partir da Lei Geral de Mananciais, em 1997, foram publicadas normativas dispondo
sobre os limites das principais Areas de Protecio e Recuperagio dos Mananciais da APRM, que
trouxeram o componente “recuperagdo’ para este territorio, ja considerando o relativo insucesso
das primeiras leis, que falharam em direcionar o crescimento da metropole para longe dessas
areas.

Desde o inicio, considerando as multiplas facetas que envolvem este trabalho, a aposta
era de que Estado e Municipios realizariam em conjunto a fiscalizagdo dessas areas. Contar com
dois entes publicos fazendo simultaneamente a tarefa de fiscalizar parecia ser um ponto forte no
inicio, porém, tornou-se um elemento complicador. Seja em um dos lados ou em ambos, a
auséncia de meios, pessoal, equipamentos, estratégia e até de priorizacdo por algumas gestdes
fizeram com que a fiscalizagdo integrada fosse intermitente, pouco eficaz e incapaz de evitar a

ocupacdo desordenada dos mananciais. Estes descompassos ocorreram principalmente na zona
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sul da capital paulista, que concentra inimeros nucleos urbanos informais com lotes muito aquém
do tamanho minimo preconizado ¢ sem qualquer infraestrutura vidria, de saneamento e outros
servicos publicos. O oposto do que determinava a lei.

Nestes ultimos quase 25 anos foram muitas as iniciativas de se amalgamar uma
fiscalizagdo integrada entre entes municipais e estaduais. E possivel dizer que, por um
determinado tempo, todas essas iniciativas de fiscalizag¢ao tiveram algum sucesso, resultando em
operagdes conjuntas contra loteamentos irregulares, autuagoes de valores vultosos, apreensodes
de instrumentos e demoli¢des de edificacdes. Contudo, a falta de continuidade dessas politicas,
aliada a sempre crescente demanda por moradia, levaram quase sempre ao esmorecimento das
iniciativas e a conversao de mais areas verdes em habita¢des precarias.

Nesse contexto, apds um novo alinhamento entre os 6rgaos e diante de uma recente onda
de ocupacdes noticiadas nos principais jornais do estado, foi assinado no inicio de 2020 a
renovagao do convénio entre Estado e Prefeitura de Sao Paulo, para retomar a Operagao Integrada
Defesa das Aguas — OIDA. Como o proprio nome sugere, a OIDA tem como principal objetivo
a integracao de esforgos para monitorar, fiscalizar e coibir ocupacdes irregulares em areas com
remanescentes de vegetacdo nativa, especialmente nascentes e corregos localizados nas areas
envoltorias dos Reservatorios Guarapiranga e Billings.

A experiéncia mostra que acdes de fiscalizagdo deste tipo em determinado territdrio
tendem, em um primeiro momento, a deslocar as pressdes de ocupagdo para areas proximas,
localizadas fora da zona de incidéncia das forgas fiscalizadoras. Isso ocorre basicamente porque
as agdes de controle recaem sobre as consequéncias do problema e ndo sobre suas causas
originarias. Discorrer sobre tais causas estd fora do escopo deste texto. A conclusdo esperada ¢
que um aperto na fiscalizacdo integrada na capital logo levaria a um incremento nas infragoes
nos municipios vizinhos da RMSP.

Assim, visando a dar a necessaria abrangéncia metropolitana a iniciativa e evitar o mero
deslocamento das ocupagdes, também em 2020 foram publicadas as Resolucdes da Secretaria de
Infraestrutura e Meio Ambiente — SIMA de n® 37, 38 e 39, estruturando os Grupos de Fiscalizagdo
Integrada — GFIs das Areas de Protecdo e Recuperagdo dos Mananciais do Alto Juquery, Alto
Tieté Cabeceiras e Guarapiranga-Sudoeste. Para finalizar, no ano de 2021, foi publicada a
Resolugdo SIMA n° 30, estruturando o GFI da Area de Protegdo e Recuperagdo dos Mananciais

do Reservatoério Billings.
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O arcabouco legal foi montado para dar suporte as agdes. No entanto, verificou-se que
somente publicar leis e resolu¢des ndo geram transformagdes praticas. Para se ter efetividade é
preciso haver a mobilizagdo dos atores envolvidos, uma estratégia definida, planejamento e
recursos humanos e financeiros.

No caso da OIDA, mais antiga e com histérico de atuagdo, tanto dirigentes do estado
como do municipio acenaram positivamente para essa mobilizacdo, reunindo-se e priorizando a
tematica em suas Pastas. Nomeou-se um Grupo Executivo formado por agentes de varias
secretarias estaduais e municipais, da Cetesb, da Sabesp, da Guarda Civil Metropolitana que,
liderado pela Policia Militar Ambiental, vem realizando uma série de operagdes conjuntas para
combater infragdes ambientais, notadamente voltadas para ocupagdes irregulares em seus
diversos estagios de execucao na cidade de Sao Paulo.

A sistematica atual de atuagdo da OIDA trouxe inovag¢des em relagdo as iniciativas
anteriores, como a realizagdo de investigacdes com policiais a paisana antes das agdes de
fiscalizagdo, para mapear os locais da regido de entorno, e a elaboragdao de um plano tatico para
a operacao conjunta. Para minimizar as insegurangas juridicas que envolvem agdes multi-
agéncias, em que pode haver a sobreposicdo de competéncias, optou-se por um modelo bem
definido e previamente combinado, no qual o Estado, por meio da Policia Ambiental, toma a
frente da operacao, e a Prefeitura, por meio das Subprefeituras, arca com 0s insumos necessarios,
como maquinario e pessoal especializado para realizagdo de demoli¢des e apreensdes.

Este modelo de fiscalizagdo integrada tem se mostrado exitoso nestes quase dois anos de
execug¢do, trazendo um novo vigor aos 0rgdos e aos agentes publicos envolvidos. Somente em
cerca de seis grandes operacdes realizadas nas bacias da Guarapiranga e da Billings, foram
lavradas centenas de autuagdes, alcangando valores milionarios, bem como foram demolidas
mais de 130 obras/moradias em seu estagio inicial. Além disso, grande quantidade de material
de construcdo, guias, sarjetas e até tratores de grande porte foram apreendidos. As areas foram
embargadas e ligagoes irregulares de dgua e energia desfeitas.

Todo este esfor¢o operacional tem sido acompanhado de perto por integrantes do
Ministério Publico, que juntamente com as investigagdes da Policia Civil, tém conseguido
desbaratar quadrilhas que atuam como verdadeiras organizacdes criminosas voltadas ao lucrativo
negocio do loteamento clandestino. Sabe-se que o perfil das ocupagdes em mananciais ndo € mais

somente composto por pessoas pobres e movimentos por moradia, mas cada vez mais por bandos
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organizados que enxergam no sonho pela casa propria uma oportunidade de ganhar dinheiro as
custas da seguranga hidrica da metrépole.

Como se vé€, o dispéndio de energia e tempo com ac¢des de comando e controle ¢ enorme,
mas ainda serdo necessdrios anos e especialmente muita constadncia nas agdes para mudar a
realidade do territério dos mananciais.

Se por um lado a OIDA parece ter encontrado um modus operandi na fiscalizagao
integrada que produz bons resultados, o desafio com os GIFs esta apenas no inicio. A
complexidade das articulagdes aumenta na medida em que ha o envolvimento de vdrios
municipios, todos requerendo a conciliacdo de estruturas e interesses. Somente na area de
abrangéncia do GFI Guarapiranga fora da capital, por exemplo, sdo seis (06) os municipios com
os quais se precisa dialogar, cada um com uma disponibilidade de técnicos e recursos muito
particulares.

Visando a equiparar as condi¢gdes de cada ente publico, dotando-os de recursos minimos
para exercer a fiscalizag@o sobre o territorio das APRM, a SIMA apresentou neste ano ao Fundo
Estadual de Recursos Hidricos - FEHIDRO um projeto de estruturagao dos GFIs.

Ja aprovado e em fase inicial de execugao, o projeto pretende ir além do simples repasse
de carros, drones e computadores para os 6rgdos participantes. A ideia ¢ elaborar e implantar um
plano de fiscalizacdo customizado para os problemas que cada municipio enfrenta, baseado em
diagnosticos participativos e na sistematica tanto da OIDA como de outras experiéncias de
fiscalizacao integrada desenvolvidas no litoral paulista.

Ap6s a elaboragdo de uma legislacdo de suporte, dos testes de uma metodologia de agdo
eficiente e da integragdo com Judicidrio, o desafio que se impde aos 6rgdos (e que se quer
alcangar com este projeto de estruturagdo) € a perenizacao dessa fiscalizagdo integrada, de modo
que ela seja internalizada na estrutura da Administragdo Publica, independentemente da gestao
que esteja transitoriamente a frente de estado e municipios.

Além de tudo o que foi exposto, ¢ importante ressaltar que uma boa gestdo das APRM
comega muito antes de uma fiscalizacdo integrada funcional. O planejamento metropolitano do
maior aglomerado urbano do pais precisa de novos rumos! Agdes para equacionar a demanda por
moradia, a regularizacdo fundidria de nucleos consolidados de ocupagdo subnormal e a
universalizacdo do saneamento basico sdo algumas das agendas que precisam ser enfrentadas.

Em tempos de mudangas climaticas, de desastres ambientais e de crise hidrica,

66

Secretaria das Comissdes — Praga da Sé, 385 - 4° andar - 01001-901 — SP — E-mail: sc.expedientes@oabsp.org.br - Tel:
3292-8212 www.oabsp.org.br



mailto:sc.expedientes@oabsp.org.br
http://www.oabsp.org.br/

SAOQ PAULO

precisamos mais do que acdes do poder publico. Precisamos do total engajamento das
universidades, da sociedade civil organizada e de cada cidaddo para que a fiscalizagdo integrada

nos mananciais se torne resolutiva e um dia, qui¢a, desnecessaria.
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A questio dos mananciais na Regido Metropolitana de Sao Paulo — Um pano de fundo

Angelo Salvador Filardo Junior

Arquiteto da Secretaria de Habitacdo do Municipio de Sdo Paulo e professor da
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, com

experiéncia profissional e académica na problematica dos mananciais na RMSP

A expansao urbana da hoje denominada Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP)
ocorre, historicamente, em todas as direcoes, a partir de seu centro historico, seguindo eixos
de circulagdo regional (rodovias, estradas rurais e linhas de trens suburbanos) até encontrar
obstaculos naturais, como a Serra da Cantareira, ao norte, ¢ as represas Billings e

Guarapiranga, ao sul (Figura 1).
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Figura 1 — expansdo urbana da metropole paulistana — 1881-1995

1881 1905 1914

saba Deak
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1972 1983 1995

Fonte: CESAD-FAU-USP — através de FUSP-CBH/AT, 2001

Parte dessa ocupacdo ¢ produzida pelo mercado imobilidrio formal, voltado para a
populacdo com poder aquisitivo suficiente para participar desse mercado. A maior fatia do
crescimento metropolitano corresponde, no entanto, a expansdo dos loteamentos
irregulares e clandestinos, em ritmo acelerado, configurando um mercado informal

dindmico e rentdvel, & margem da lei.

Aspecto relevante do crescimento metropolitano, ao longo do século XX, ¢ o
abandono sucessivo (e degradagdo, pela ocupacao urbana de suas bacias de contribui¢do)
de pequenos mananciais préximos a area urbanizada, com a busca de fontes maiores e mais
distantes de abastecimento de agua, com aumentos de escala de produgao, necessarios para
atender a demanda em répido crescimento (Filardo, 2012).
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A percepg¢ao de que o processo de expansdo urbana ameagava os grandes mananciais
que atendiam ao abastecimento publico de 4gua — as represas Guarapiranga e Billings — ao
sul da RMSP — remonta a elaboragdo do Plano Metropolitano de Desenvolvimento
Integrado (PMDI), de 1971. Como resposta a esse problema, o PMDI propunha mudancgas
estruturais na forma da metropole, com crescimento nas dire¢cdes oeste e nordeste e
limita¢do do avango sobre areas sensiveis, entre elas os mananciais, a norte, sul ¢ leste. A
indu¢do do crescimento dependeria de investimentos publicos, especialmente em
transporte de massa, até hoje pouco efetivados, e serviria para aliviar a pressdo do
crescimento sobre as demais diregdes. As areas sensiveis, por sua vez, seriam protegidas

legalmente por nova legislagdo ambiental.

Na esteira do PMDI foram entao editadas, entre 1974 ¢ 1977, as Leis de Protecao de
Mananciais (LPM — Leis estaduais 898 e 1172 e regulamentagdo correspondente),
protegendo as bacias hidrograficas que contribuem para reservatorios que atendem ao
abastecimento publico, que passaram a constituir as chamadas Areas de Protecdo de

Mananciais (APMs).

Elaborada pela elite do planejamento urbano da época, reunida na EMPLASA, essa
legislagdo foi aprovada por decurso de prazo, isto ¢, sem discussdo ou votacdo no
parlamento estadual. Implantada da forma mais vertical possivel e ainda que baseada no
diagnéstico correto de que o crescimento urbano descontrolado comprometeria
rapidamente a qualidade da agua dos mananciais, essa legislacao revelar-se-ia inadequada

aos propositos que declarava.

A complexidade de sua aplicacdo fazia com que cada terreno tivesse que ser
analisado individualmente para que se determinassem as possiblidades de ocupagdo —
processo conhecido como analise de orientacdo da EMPLASA — gerando indefini¢des na
formacao de pregos no mercado de terras e constituindo um inibidor adicional do mercado

formal.

Devido a mudanga de governo estadual logo apos a aprovagao das leis, alterou-se a
orientagao quanto a prote¢do dos mananciais — o governo Paulo Egydio, favoravel ao
controle da ocupacao foi substituido pelo governo Maluf, no qual se articulavam elementos

hostis a limitagdo da ocupacdo de algumas das areas protegidas. Na visdo de defensores
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das LPM, tal mudanga teria implicado na ndo estruturacdo do sistema de fiscalizagdo e
imposicao da lei.

Papel fundamental ¢ atribuido também, em areas do sul e sudoeste na metropole, a
indefini¢do da situag¢do fundiaria, marcada pelo avanco de grileiros sobre terras indigenas

e terras devolutas, nao resolvido até os dias atuais (Ceneviva, 1994).

Finalmente, ao atuar de fato como regulamentagdo do parcelamento, uso € ocupacao
do solo, a LPM interferiria fortemente com a atuacao do poder local, ao mesmo tempo em
que se impunham fortes restricdes ao crescimento urbano e a atividade econdmica, algo
que nenhuma administragdo municipal, for¢a politica ou grupo social local veria com
simpatia.

A LPM, como seria de se esperar, serviu para inibir a expansdo do mercado
imobilidrio formal sobre as APM. Esse efeito nao deve ser visto como negativo, ja que
havia propensdo a expansdo de empreendimentos de mercado em certas frentes de
expansao imobiliaria e que, uma vez que se instalassem esses empreendimentos em areas
de mananciais, a ocupacao de baixa renda seria empurrada para mais longe, na periferia,
para dentro das bacias hidrograficas protegidas pela LPM. Os novos empregos permanentes

resultantes da expansao imobiliaria seriam atrativo adicional para o crescimento periférico.

E certo, porém, que os loteamentos clandestinos, que foram regra no crescimento
urbano periférico da metropole — e ainda sdo parte dele — avangaram também sobre as areas

de mananciais, ja que ignoravam, basicamente, qualquer lei, portanto também a LPM.

Marcondes (1995) mostra como o transbordamento da urbanizagdo em dire¢do as
APMs, representa uma propor¢ao crescente em relacdo ao aumento total da area urbana

metropolitana (Tabela 1).

Tabela 1 - Participagdo do aumento da 4rea wurbanizada em APM

no aumento total da mancha urbana metropolitana

Aumento da area urbanizada Participacio do

Intervalo entre levantamentos )
Total da RMSPEm APM crescimento em APM no

aerofotogramétricos
(A) (B) total da RMSP (A/B)

1974 - 1977 130,2 34,03 26%
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1977 - 1980 148,08 46,49 31%
1980 - 1985 87,54 34,94 40%
1985 - 1990 145,44 73,62 51%
Acumulado 1974 - 1990 511,26 189,08 37%

fonte: Marcondes, 1995, Anexo 1, Tabela 2.2

E de se questionar, portanto, o quanto a LPM de 1974-77 logrou conter os objetivos

declarados de barrar a expansdo urbana em relacdo aos mananciais (Figura 2).

Figura 2 — Expansao urbana sobre os mananciais ao sul da RMSP — 1974-1997

Fonte: FAUUSP — Laboratorio de Habitacao / CESAD. 2001

A inibicdo do mercado formal deprimiu os pregos de terras e favoreceu
adicionalmente um mercado de lotes clandestinos, que no caso dos mananciais ao sul da
RMSP, sdo relativamente bem localizados em relagdo as grandes concentragdes de
emprego metropolitano), e ¢ especialmente notdvel a propor¢ao dos loteamentos

clandestinos em mananciais sobre o total metropolitano (Tabela 2)
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Tabela 2 — Participacdo dos loteamentos clandestinos situados em APM no total do

Municipio de Sao Paulo

Loteamentos clandestinos )
Area em APM
Ano Total em APM ,
Area total
no. area (ha) no. area (ha)
1974 21 309 1 67 22%
1980 14 242 6 119 49%
1985 41 285 17 188 66%
1990 165 1353 85 1054 78%
1991 40 1183 17 1073 91%

fonte: Marcondes, 1995, Anexo 1, Tabela 2.2

Produz-se assim o pior de dois mundos, do ponto de vista da qualidade das aguas:
ndo se evita a ocupagdo das bacias hidrograficas dos mananciais, mas impede-se
legalmente a implantagdo de infraestrutura e servicos de saneamento ambiental nas areas

irregularmente ocupadas (Figura 3).
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Figura 3 — Ocupagdo irregular em éarea de protecdo de mananciais

e

Fonte: Franca, 2000

Na virada das décadas de 1980 para 1990, a constatagdo da inadequacdo da LPM,
expressa no agravamento da qualidade da agua — floragdo de algas na represa do
Guarapiranga, produzindo deterioragdo na qualidade da 4agua, percebida pelos
consumidores na forma de um forte “cheiro de inseticida”, que chama a atencdo da
sociedade para o problema — produz um duplo esfor¢o de redirecionamento da a¢do do
poder publico em mananciais. Por um lado, abre-se a discussao sobre a mudanga do marco
legal das APMs e, por outro, formula-se um programa de acdo para recuperacdo da
qualidade da 4gua, o Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga (1991-

2000).

Uma nova Lei de Prote¢do e Recuperacao dos Mananciais foi aprovada em 1997 (Lei
Estadual 9866), determinando a implementagdo de um Plano Emergencial de recuperagio
dos mananciais, regulamentado em 1998, e a elaboragdo de leis especificas para cada uma
das bacias protegidas, agora denominadas Areas de Protecdo e Recuperagio de Mananciais
(APRMs). O paradigma que orientaria a formulagdo das novas leis passou a ser a admissao
de algum crescimento, dentro de padrdes urbanos mais densos que os da lei anterior, com
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um esfor¢o de recuperar a possibilidade de gestdo do parcelamento, uso e ocupacgdo do
solo, trazendo os municipios para a mesa de decisdo e atribuindo-lhes responsabilidades
mais claras, baseadas na sua propria legislagdo, que seria harmonizada com a legislagao

estadual.

A provisao de infraestrutura de saneamento ambiental passou a ser a norma, mesmo
em areas de ocupacdo irregular, definindo-se procedimentos de regularizacdo combinada

com a recuperacao ambiental em APRMs.

A legislacdo foi definindo marcos temporais limitadores da possiblididade de
regularizacdo, desde o Plano Emergencial (1998) e passando pelas leis especificas de cada
APRM, ja na década de 2000, o que teoricamente “zeraria” os passivos ambientais
decorrentes do ordenamento legal inadequado anterior, ¢ “daqui para frente tudo seria
diferente”. H4 aqui um problema na relagdo com a producdo da cidade tal como ela é. A
fiscalizagdo, que ndo foi capaz de dar conta dos parcelamentos irregulares até a data fixada
como marco temporal em cada lei, seguiria tendo problemas para reprimir a irregularidade.
A sociedade e o mercado imobilidrio informal constituido a margem da lei acostumaram-
se a marcos “inamoviveis” e definitivos que posteriormente sdo substituidos por outros
(Grostein, 1987) e ja conta com uma futura lei de anistia. A norma que se impde no campo
sobre o texto legal ¢ uma guerra de desgaste entre crescimento urbano e fiscalizagdo, na

qual a cidade ¢ o lado mais forte.

E necessario compreender os atores desse conflito para definir os limites da atuagio
do poder publico e do sistema judicial e as possibilidades de cooperagao das comunidades
locais com a preservagao ambiental. O elemento central, no lado da demanda habitacional,
¢ que, se existe um mercado informal, ¢ porque uma parte substancial — que tem variado
ao longo do tempo, mas tende a permanecer majoritaria — ndo ganha o suficiente para
adquirir sua moradia no mercado formal. A questiao de encontrar moradia precede a questao
da seguranga juridica e regularidade da propriedade, ou seja, continua havendo uma
demanda forte dentro do mercado informal, criando uma condi¢do favoravel a permanéncia

do crescimento urbano a margem da lei, que ndo sera afetado por mudangas regulatorias.

Havendo demanda, ha espago para oferta, em uma 4rea cheia de zonas cinzentas.

Pode-se tipificar como negociante desse mercado informal o grileiro e loteador clandestino,
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ou o loteador clandestino que estabelece parcerias com proprietarios de terra desalentados
com o baixo valor de seus terrenos. Em contraste com esse tipo de ator, as associagdes ¢
movimentos de moradia organizam, de diferentes formas, a demanda em ocupagdes ou em
empreendimentos baseados na aquisi¢ao prévia dos terrenos. Historicamente, entre esses
dois polos h4 zonas cinzentas significativas, que ndo haveria como esgotar aqui: operadores
desse mercado imobiliario informal atraem liderangas de movimentos sociais € lucram com
empreendimentos, que seguem vinculados a uma légica de auto-organizacao da demanda.
Por vezes, a cooptagcdo de liderangas sociais pelo lucro com o empreendimento podera
ampliar a zona cinzenta para dentro do universo dos movimentos sociais, fazendo de

determinadas liderancas cimplices de esquemas de um “crime ambiental organizado”.

A propria atuagdo do poder publico apresenta contradi¢cdes importantes, dadas, por
um lado, pelo poder-dever de policia, que impde a observancia da legislagdo, e por outro,
por pressoes de todo tipo, a comecar necessaria sensibilidade a questdes sociais por parte
dos governantes eleitos, inerente ao sistema democratico, passando por relagdes menos
republicanas entre promotores imobilidrios clandestinos e segmentos do poder publico,
pelas questdes mais gerais de alocagdo de recursos para lidar com o problema — tanto pela
indugdo do crescimento urbano adequado quanto pela repressao ao crescimento inadequado

— e chegando ao ambiente de violéncia reinante em muitas franjas de expansao urbana.

No mundo ideal, a imposi¢do da lei prevaleceria sobre o caso particular (e, em
contrapartida, a cada um seria dada oportunidade de conquistar, pelo esfor¢o proprio,
moradia digna em outro local fora de areas de mananciais), as politicas de inducdo do
crescimento urbano teriam direcionado a expansdo da metrdpole para oeste e nordeste,
aliviando a pressdo sobre os mananciais ¢ o reforco da fiscalizagdo, nas areas de
mananciais, serviria apenas como linha final de defesa, lidando apenas com um fraco
residuo de tentativas de infracdo da lei, e 0 ambiente de violéncia seria tratado com forca
policial. No mundo real, o que temos feito, como sociedade, que determina o
comportamento do poder publico, ¢ omitirmo-nos em relacdo ao problema do acesso a
moradia. A necessidade de garantir que todos possam encontrar solu¢ao de moradia —
compra ou aluguel — no mercado formal ndo encontra resposta pelo lado da renda das
familias, que segue insuficiente, nem pelo lado da promoc¢ao de programas habitacionais

acessiveis, que tiveram algum progresso no inicio deste século mas que agora entram em
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franco retrocesso, nas quantidades produzidas e principalmente nas condi¢des de acesso
pelas familias de menor renda. A demanda por solu¢des de moradia acessiveis, no mercado
informal, que precisa ser atendida, porque nao hd como uma familia trabalhadora “ndo
morar”, produz o crescimento periférico da cidade em todas as dire¢des, inclusive na
dire¢do das APRMs. Se essa demanda precisa ser atendida, o poder publico tem sido
historicamente leniente com a irregularidade, o que dificulta uma atuagdo firme nas

APRMs.

Se nossa resposta, como sociedade e como poderes publicos, ¢ fraca no sentido da
indu¢do de um crescimento mais adequado da Metropole, € mesmo da repressao ao
crescimento inadequado, foi grande o avanco quanto as intervencdes para a adequacdo
urbana e ambiental de assentamentos precarios, desde a implementacdo do Programa
Guarapiranga (1991-2000). Os agentes da producdo da infraestrutura — SABESP,
prefeituras e meio técnico especializado, dentre outros, t€ém melhorado a eficicia das
solugdes de saneamento ambiental e desenvolvido capacidade técnica e operacional de

interven¢do em assentamentos precarios.

De um enfoque anterior irrealista, de remoc¢ao macica de populacdo para fora das
APMs, a abordagem da questdo da infraestrutura evoluiu para a provisao de infraestrutura
convencional — coleta de esgotos sanitarios, encaminhados a Estagdes de Tratamento de
Esgotos (ETEs), coleta e disposi¢ao adequada do lixo e implantacdo de drenagem urbana
— mesmo em assentamentos precarios, agregando posteriormente solucdes de tratamento
da agua dos afluentes dos corregos afluentes dos reservatdrios, como forma de lidar com

esgotos ndo coletados e cargas poluentes difusas.

A resultante dos dois fatores — crescimento que segue ocupando areas inadequadas e
capacidade de dar solucdo de saneamento ambiental aos assentamentos precarios — ¢ uma
tendéncia a terminar regularizando — e adequando ambientalmente, na medida do possivel
— assentamentos irregulares, sempre que, na guerra de atrito entre crescimento urbano e
fiscalizacdo, esses assentamentos terminam se consolidando. Essa tendéncia tende a se

impor sobre sucessivos marcos temporais estabelecidos na legislagao.
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Figura 4 — Transformagdes urbanas recentes (2010-2018) na regido entre as represas

Billings e Guarapiranga
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Fonte: Freitas e Filardo, 2021

Observa-se aqui uma expressdo do chamado “custo de ndo fazer”: por nao
investirmos em uma forte reorientagdo do crescimento metropolitano — segundo uma
diretriz adequada — o eixo oeste-nordeste — que € conhecida faz meio século. A criacdo de
um sistema de transporte suburbano sobre trilhos e de trens regionais possivelmente
custaria menos do que os custos ambientais e de encarecimento da infraestrutura de

saneamento ambiental decorrentes da ocupacao inadequada e de sua posterior adequagao.

A reorientacdo do crescimento metropolitano, por meio de investimentos indutores,
seria assim a primeira recomendacao que extrairiamos desta analise. Trata-se de evitar que
o crescimento da metropole transborde para dentro das areas de mananciais. A resposta ao
crescimento vegetativo do nimero de domicilios das 4reas urbanas existentes em
mananciais, que tende a buscar solucdo proxima, deve ser atendida dimensionando-se as
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areas de expansao urbana e ocupar areas vazias intersticiais com densidade elevada, dentro
do conceito de Cidade Compacta, de modo a permitir a oferta de moradias compativel com
as projecdes de crescimento do numero de domicilios a longo prazo, otimizando a
implantacdo da infraestrutura. Medidas nesse sentido ja estdo presentes nas leis especificas

da Guarapiranga e especialmente da Billings, porém ¢ preciso aprofundar essa orientagao.

O tratamento de cargas difusas nos cursos de adgua afluentes das represas vem se
impondo como melhor solucio de recuperagdo da qualidade das dguas, complementando o
esfor¢o de universalizacdo da coleta domiciliar de esgotos nas areas urbanas em

mananciais.

Finalmente, ¢ fundamental ndo repetir os erros dos anos de chumbo, que projetaram
sombra sobre as décadas subsequentes: as solugdes para os problemas do desenvolvimento
urbano sustentdvel em areas de mananciais passam por uma ampla participacdo da
sociedade local. A experiéncia tem demonstrado que ¢ possivel a adesdo dos moradores ao
esfor¢o de recuperagdo da qualidade das aguas, gerando-se mesmo um certo orgulho
cidadao associado a preservagdo dos mananciais. A regularizagdo dos assentamentos
precarios — incluindo-se ai a regularizagdo fundiaria, como componente da cidadania plena
— ¢ componente chave desse esforgo. E preciso encontrar o ponto de equilibrio de uma
relagdo em que, até agora, quem mora em regides produtoras de 4gua tem pago um preco
desproporcionalmente alto pela preservagdo, em relagdo ao restante dos consumidores de
agua. A legislagdo de recursos hidricos definiu instrumentos para organizar esse novo
ambiente, mais participativo e equilibrado, em especial os comités e subcomités de bacias
hidrograficas, de carater paritario entre estado, municipios e sociedade civil, e o FEHIDRO,
fundo alimentado pela cobranga pelo uso dos recursos hidricos e voltado para
investimentos na conservagao da agua, em melhorias ambientais nas areas de mananciais

€ outros.
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Proposta para o Programa de Seguranca Hidrica e Protecio dos Mananciais em Sao

Paulo

Jodo Paulo R. Capobianco

Vice-presidente do Instituto Democracia e Sustentabilidade (IDS), think tank do campo

socioambiental, ¢ Doutor em Ciéncias pelo Programa de Pos-Graduagao em Ciéncia

Ambiental (Procam/IEE/USP). Foi Secretario Nacional de Biodiversidade e Florestas e
Secretario Executivo do Ministério do Meio Ambiente (2003-2008).

Guilherme B. Checco

Coordenador de Pesquisas do IDS e Mestre em Ciéncias pelo Programa de Pos-Graduagao

em Ciéncia Ambiental (Procam/IEE/USP). Pelo IDS coordena os trabalhos da frente de

Seguranca Hidrica, abordando agdes para protecdo dos mananciais, instrumentos

financeiros para a seguranga hidrica e a perspectiva dos direitos humanos na garantia do

acesso ao saneamento basico.

Introdugao

A gestao das nossas aguas enseja um conjunto significativo de preocupacdes. Uma delas ¢

garantir a disponibilidade da dgua em quantidade e qualidade adequadas para todos os usos

multiplos, observando os usos prioritarios em momentos de escassez, tudo isso em um cenario

de crescimento populacional e alteragdes no regime de chuvas, por conta das mudancas

climaticas. Outra dimensao desse desafio ¢ realizar uma gestao sustentavel da dgua, que priorize

um cuidado adequado e combata a poluigdo.

Tendo em vista os apontamentos da ciéncia e as aprendizagens da ultima crise hidrica, o

Instituto Democracia e Sustentabilidade (IDS), think tank do campo socioambiental®?, apresenta

uma proposta para a criagdo de um programa permanente de protecdo das areas de mananciais.

A partir da abordagem da seguranca hidrica, considerando, portanto, um olhar integral e

integrador para a questdo, o IDS visa a colaborar e participar ativamente da janela de

oportunidade apresentada pela Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos de Sao Paulo (Arsesp).

62 www.idsbrasil.org
82

Secretaria das Comissdes — Praga da Sé, 385 - 4° andar - 01001-901 — SP — E-mail: sc.expedientes@oabsp.org.br - Tel:
3292-8212 www.oabsp.org.br



mailto:sc.expedientes@oabsp.org.br
http://www.oabsp.org.br/
http://www.idsbrasil.org/

SAOQ PAULO

Na ultima revisdo tarifaria da Sabesp®, a Agéncia, acolheu as recomendacdes oriundas de
diversos estudos desenvolvidos por organizagdes da sociedade civil, entre as quais o IDS, e
indicou que trara o debate da protecdo dos mananciais para o setor de saneamento basico, com a
previsdo de que o mesmo aconteca ainda no primeiro semestre de 2022.

A proposta apresentada pelo IDS® identifica o setor de saneamento béasico como um
parceiro central para superar os desafios da seguranga hidrica, de modo que as ideias para o
Programa de Prote¢dao de Mananciais para Sao Paulo nascem dentro desse campo, mas pretendem
articular com outros, como por exemplo, com o setor de agricultura e os atores que tratam das
politicas de recursos hidricos.

Proteger os mananciais ¢ central para a segurancga hidrica. As experiéncias nacionais ¢
internacionais apresentam caminhos possiveis. E, esse debate deve acontecer urgentemente em

Sao Paulo, com vistas a identificar consensos ¢ avangar nesse sentido.

Pano de fundo legal

A proposta para a criagdo do Programa de Seguranca Hidrica e Protecao dos Mananciais
de Sao Paulo encontra respaldo em diferentes legislacdes que versam sobre responsabilidades,
competéncias e a forma de organizar as diferentes politicas setoriais.

De toda sorte, algumas breves consideragdes de ordem juridica merecem destaque, uma
vez que oferecem elementos fundamentais que ddo sustentacdo para as propostas ora
apresentadas.

Em primeiro lugar o fato de que a 4gua € um bem publico, reconhecido em nossa legislagdo
enquanto tal, mais especificamente na Constitui¢do Federal, nos artigos 20 e 26, e na Lei Federal

No. 9.433/97 que estabeleceu a Politica Nacional de Recursos Hidricos. Esse entendimento ¢

Qo

central pois permite compreender que esse recurso natural finito e estratégico, pertence
coletividade. Desta feita, as formas e condi¢oes da utilizagao desse bem, sdao essencialmente de
interesse de toda a sociedade.

Na sequéncia, a Lei Federal No. 11.445/97 deixa claro que o saneamento basico ¢ um

63 Deliberagdo Arsesp No. 1.150/2021. Disponivel em:
http://www.arsesp.sp.gov.br/LegislacaoArquivos/1d111502021.pdf. Ultimo acesso em 3/nov/2021.
64 Essa proposta deriva de um projeto realizado em cooperagdo pelo IDS e pela The Nature
Conservancy (TNC) Brasil, com apoio do programa Partnership for Forests (P4F), financiado pelo
governo do Reino Unido.

83

Secretaria das Comissdes — Praga da Sé, 385 - 4° andar - 01001-901 — SP — E-mail: sc.expedientes@oabsp.org.br - Tel:
3292-8212 www.oabsp.org.br



mailto:sc.expedientes@oabsp.org.br
http://www.oabsp.org.br/
http://www.arsesp.sp.gov.br/LegislacaoArquivos/ldl11502021.pdf

Am £05 0
Sl
)
w

SAOQ PAULO

servigo de interesse publico e coletivo, de modo que as condi¢des desse servigo e, mais do que
isso, o papel que o setor de saneamento basico desempenha frente a algumas questdes, impactam
as condig¢des de vida de todos.

Por fim, destaca-se o fato de que o arcabougo juridico brasileiro ainda precisa ser
aprimorado para reconhecer explicitamente o acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario
como dois direitos humanos fundamentais a vida e a dignidade humana (Resolugdoes ONU
A/RES/64/292, A/RES/70/169 e A/HRC/RES/15/9). Desse reconhecimento decorre o
entendimento de que o Estado, em todos os seus niveis de governo-, inclusive suas agéncias -
reguladoras-, tem o papel indelegavel de garantir o avango progressivo das condi¢cdes de acesso
ao saneamento bdasico, depreendendo todos os esfor¢os e recursos (financeiros ou ndo) para
alcancar esse cenario (Report Heller, 2017: A/HRC/36/45).

Esses trés elementos guardam relagdo direta com a proposta de Programa de Mananciais

de Sao Paulo.

Consideragoes iniciais

Algumas consideracdes breves que também sustentam a proposta apresentada:

e O setor de saneamento basico € o 2° que mais utiliza 4gua, com 23,8% da demanda total
dos usos consuntivos no Brasil (ANA, 2019), tendo grande responsabilidades em lidar
com o desafio da seguranca hidrica do pais-;

e A ciéncia das mudancas climéaticas ndo foi incorporada em nossos modelos de gestao das
aguas e seus usos. Ainda tomamos nossas decisdes com base em registros histéricos de
chuvas, que nao condizem com os padrdes atuais. O impacto das mudangas climaticas na
seguranca hidrica foi citado pela Arsesp na sua justificativa para considerar a criagao de
um programa de protecdo de mananciais (NT.F-0005-2021). E as proje¢des climaticas
indicam que boa parte das regides sul e sudeste do Brasil deverdo sofrer com um
incremento da ordem de 10% no volume médio de chuvas, entretanto, essa precipitagcdo
deve cair de forma mais concentrada, com periodos mais longos de secas (IPCC, 2021).
Recentemente foram publicadas duas notas técnicas tratando da conjuntura climatica
atual, sendo que a primeira delas decretou estado de emergéncia hidrica em toda regido
hidrografica do Rio Parand e a segunda apresentou um progndstico com chuvas

irregulares para a primavera em curso (SNM, 2021; INMET e INPE, 2021);
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e No geral, nossa sociedade tem uma visao muito utilitarista da 4gua. No saneamento basico
isso se da a partir de uma légica “do cano para frente”, ou seja, com nenhuma ou reduzida
preocupacdo com as condicdes ecossist€émicas para que a agua exista em quantidade e
qualidade adequadas, e repetindo um modelo excessivamente focado na garantia da oferta
d’agua a qualquer custo;

e E necessario viabilizar um novo modelo de cuidado com a 4gua, onde a protegdo dos
mananciais seja tratada como um elemento fundamental para segurancga hidrica (UN
Water, 2013). H4 um conjunto relevante de experiéncias internacionais € nacionais que
indicam alguns caminhos para viabilizar a elaboracdo de uma estratégia propria para Sao
Paulo (IDS, 2021a).

A proposta apresentada pelo IDS parte do entendimento de que o setor de saneamento
basico tem um papel fundamental, mas nao exclusivo, frente aos desafios da seguranga hidrica.
De modo que a palavra “corresponsabilidade” orienta grande parte das ideias aqui expostas,

compreendendo que somente esse esfor¢o coletivo podera viabilizar as condi¢des necessarias.

Proposta: Programa de Seguranca Hidrica e Prote¢ao dos Mananciais em Sao Paulo

Viabilizar uma estratégia de acdo para a prote¢do das areas produtoras de dgua ¢ uma
condicdo elementar para garantir a seguranca hidrica. Para tanto, o Programa deve
necessariamente ser estruturante, ter um planejamento detalhado fruto de um processo amplo de
participacdo dos diferentes atores, setores e vozes, ter previsibilidade e sustentacdo financeira, e
conceber um modelo de governanga e gestdo que preze pela transparéncia e prestacao de contas
a sociedade. A proposta apresentada aqui tem essa pretensao.

Identificamos na regulagao do setor de saneamento basico um papel central nessa tarefa,
com a capacidade e competéncia legal para observar o interesse publico, estimular uma maior
eficiéncia do prestador, garantir o equilibrio econdmico-financeiro do contrato e fazer as
calibragens necessarias do ponto de vista dos consumidores.

Ao pesquisar as melhores praticas voltadas a esse objetivo, tendo em vista o papel
desempenhado e a lideranca a partir do setor de saneamento basico, foram identificadas e
mapeadas trés experiéncias nacionais (a operagdo da Emasa em Juiz de Fora/MG, a COPASA,
empresa - estadual - de Minas Gerais e a Emasa em Balneario Camborit/SC) e trés internacionais

de relevancia - Costa Rica, Peru e EUA) (IDS, 2021a). Isso permitiu identificar possibilidades e
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caminhos para a constru¢ao do nosso proprio esfor¢o necessario em Sao Paulo.

Uma das condigdes para avangar e detalhar a proposta é ter uma compreensao mais precisa
as condig¢des e necessidades do territorio.

Para tanto foi considerado, estudo que identificou areas prioritdrias para conservacgao e
restauragdo da cobertura florestal, a partir da metodologia cientifica conhecida como “analise de
fragilidade ambiental” nas sub-bacias hidrograficas que compdem os sete sistemas® de
abastecimento na Macrometropole Paulista (IDS e USP, 2017). Essa metodologia permite a
analise integrada de diferentes varidveis ambientais, como condi¢des de relevo, caracteristicas
pedologicas, geologia, uso e cobertura da terra, precipitacdo e biodiversidade, para identificar as
areas prioritarias para a conservagdo € recuperacdo com vistas a garantir a quantidade e a
qualidade da 4gua nas bacias hidrograficas.

O resultado do estudo indicou 645.422 hectares com vegeta¢do nativa que devem ser
conservados, bem como 575.646 hectares em areas com praticas agricolas ou com solo exposto
e com alta fragilidade ambiental, que ndo estejam em locais de uso urbano consolidado, que
devem ser objeto de um esforco de restauragao, na Macrometrépole Paulista.

A partir desse mapeamento, foram estimados os custos totais do investimento necessario
para promover essas acdes nas areas prioritarias dos mananciais de abastecimento da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, considerando especialmente recursos para conservagao, restauracao,
pagamentos por servicos ambientais € apoio aos agricultores para realizar uma transi¢ao para
modelos de produgdo mais sustentavel (IDS, 2021b).

A viabilidade do Programa depende da sua sustentacdo financeira, especialmente
considerando que ha a necessidade de aportes substanciais e de longo prazo. Diante desse cenario,
identificamos na tarifa de agua e esgoto um instrumento financeiro potencialmente relevante,
caso bem estruturado, para promover seguranga hidrica, por meio da prote¢io dos mananciais. E
a tarifa de saneamento que viabiliza a maior parte dos investimentos em dgua e esgoto no Brasil,
representando cerca de 80% dos dispéndios financeiros registrados durante o periodo de 2000 a
2019 (SNIS, 2019).

A proposta apresentada pelo IDS, que visa a contribuir com o debate e apresentar cenarios

de viabilidade, estimou o quanto a tarifa da Sabesp poderia colaborar com este Programa. Com

65 Cantareira, Piracicaba-Jundiai-Capivari, Paraiba do Sul, Alto Tieté, Alto Cotia, Guarapiranga-Billings
e [tupararanga.
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um esforgo estimado em 1,607% de incremento na tarifa média da Sabesp (chamada de P0), seria
possivel viabilizar R$ 1,408 bilhdo em quatro anos, coincidindo com a duragdao de um ciclo
tarifario, quando a Agéncia Reguladora faz revisdes mais aprofundadas da tarifa. Em nosso
cenario, as familias em situa¢do de pobreza e extrema pobreza (que pagam as tarifas social e
social vulneravel, j& com valores reduzidos) ndo participariam desse esforco coletivo para
viabilizar esses recursos (IDS, 2021Db).

Esse trabalho demonstrou que € necessario e possivel estruturar um bom programa de
protecdo dos nossos mananciais, com participagdo social, transparéncia e planejamento. As
experiéncias nacionais e internacionais demonstram que os resultados sdo extremamente
positivos em termos de seguranga hidrica, especialmente em um contexto de extremos climaticos.

Outro apontamento que ficou claro a partir das projegdes ¢ que sozinha a tarifa nao
conseguird dar a alavancagem financeira necessaria para as demandas de nossos mananciais.
Caso coloquemos todas as nossas esperangas na tarifa, mesmo com a janela de oportunidade
aberta e o debate no ambito da regulagdo e da proxima revisdo tarifaria, alcangariamos nosso
objetivo somente em 58 anos (IDS, 2021b). Nesse sentido, sera necessario buscar aportes
complementares que estdo disponiveis em diferentes oportunidades de financiamento para
projetos com alto grau de colaboragdo para o combate as mudangas climdticas, como o
pagamento por servigos ambientais, linhas de crédito especificas para Agricultura de Baixo
Carbono, REDD+, apoio privado, entre outras fontes.

Por fim, outro ponto que fica claro neste debate ¢ a necessidade de que a sociedade tenha
consciéncia e participe ativamente desse processo, compreendendo a importancia dessa acao,
colaborando nesse esfor¢o e exigindo informagdes e respostas muito claras e transparentes das
acOes e investimentos realizados. Neste particular, ¢ interessante registrar o interesse dos
cidaddos em avancar nessa agenda inovadora. Em pesquisa de opinido realizada em 2019, 69%
dos paulistanos responderam que concordavam em colaborar financeiramente, por meio da tarifa,

para uma agao voltada a proteger os mananciais (IDS e Datafolha, 2019).

Conclusdo
As ideias e informagdes aqui apresentadas indicam que € necessario e urgente viabilizar
uma estratégia de seguranga hidrica que tenha a protecdo dos mananciais como um eixo central.

E, mais, ha indicativos claros de que ¢ possivel avancar na constru¢ao de um consenso acerca
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dessa proposta, considerando nosso arcabouco juridico e as experiéncias nacionais e
internacionais. A Arsesp apresentou a sociedade uma janela de oportunidade concreta no ambito
da 3? revisao tarifaria da Sabesp.

Para avangar rumo a concepg¢do e implementa¢do do Programa de Seguranca Hidrica e
Prote¢do dos Mananciais em S3o Paulo esse consenso ¢ fundamental, mas nao suficiente em si
proprio. Serdo necessarias muita articulagdo entre os atores-chave e vontade politica para
viabilizar um novo paradigma de cuidado com a agua. A Agéncia Reguladora e a sociedade sao
atores centrais para que tenhamos sucesso diante desse desafio e na implantacao desse Projeto,
desenhado pelo IDS.

Alcancar esse objetivo € viavel e possivel. Mas, exigira um didlogo aberto ¢ uma postura

cidada muito ativa. A construcao de consensos se apresenta, assim, uma demanda imperiosa.
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