O Puturo das megacidades:
dualidade entre o poder e a pobreza

Nota incrodutdria

Em outubro de 1995, aconteceu em S&o
Paulo o semindrio internacional “O Futuro
das Megacidades”, promovido pela Compa-
nhia Souza Cruz, integrando a linha insti-
tucional do projeto Desafios Brasileiros. O
semindrio contou com a presenca de pesqui-
sadores e gestores urbanos nacionais e in-
ternacionais e foi organizado em sessdes de
debates que trataram de dualidades: poder
e pobreza, prover e operar, geoeconomia e
geopolitica. A sintese de seus resultados, ou
a “Carta de Sao Paulo”, foi encaminhada co-
mo contribuicdo as atividades preparatorias
a Il Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos, Habitat Il, reali-
zada em 1996.
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Milcon Santos

O professor Milton Santos foi 0 pales-
trante principal da sessao de debates sobre
a dualidade entre poder e pobreza, além de
ter debatido nas demais sessdes. As trans-
cricbes dessa participacdo permaneceram
inéditas. Considerando a importéancia de ca-
da fala, de cada linha escrita, de cada posi-
cionamento de autoria do professor Milton
Santos, recebidos como preciosidades quan-
do tornados publicos, os Cadernos Metrdpo-
les tém o privilégio de resgatar e divulgar
a palestra e os debates dessa sessao. Nesse
resgate, foram mantidas na integra as falas
do professor Milton Santos, conforme as
transcricOes, e sintetizadas as participacbes
dos debatedores.
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A palestra e a sessdo
de debates

Professor Milton Santos

A primeira coisa que vou tentar (nao
sei se vou conseguir) € definir a pobreza, ja
que essa palavra é usada de maneira muito
extensiva, como se 0 mundo ndo houvesse
mudado. Ora, desde que a Segunda Guerra
terminou, refiro-me sobretudo aos paises
de Terceiro Mundo, nés tivemos pelo menos
trés tipos de pobreza diferentes e trés defi-
ni¢des de pobreza.

Primeiro era uma pobreza acidental,
residual. Freqlentemente estacional, inters-
ticial, uma pobreza sem vasos comunican-
tes. Uma pobreza vista como desadaptagao
aos processos de mudangas ou inadaptacao
entre condicdes naturais e condi¢bes so-
ciais. Nem a cidade, nem o territério, nem
a propria sociedade urbana entao eram
movidos exclusiva ou majoritariamente por
driving forces, compreendidos pelo proces-
so de racionalizagdo.

N&o vou dizer que viviamos numa eco-
nomia natural, mas o artificial era de algu-
ma maneira comandado pelo natural, o que
tem repercussoes diferentes do oposto —
repercussoes do ponto de vista econdmico,
social e cultural. E a solugéo dos problemas
era privada, local, frequentemente assisten-
cialista; a pobreza sendo considerada como
um acidente natural ou um acidente social.
Mas entdo podiamos falar dos pobres inclui-
dos, porque havia uma preocupacgdo moral
em relacdo a eles.

Depois vem uma outra fase, que coin-
cide com a transicao entre esse primeiro
momento e o atual, fase em que o Terceiro
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Mundo buscava equivocadamente imitar o
Primeiro Mundo. E a pobreza aparece como
a doenca da civilizacao, produzida, dizem
alguns, com o processo econdmico; dizem
outros, pelo processo econémico, no qual,
ao que havia até entdo, se agregam o com-
ponente consumo, 0 componente circula-
cao, o componente informacao, que nao
eram presentes na fase anterior, e se es-
tabelece uma pobreza relativa. Relativa em
relacdo ao desejavel, assim como em relacdao
a outros. E ai comeca a grande “farra” dos
indices de pobreza. As pessoas incumbidas
de estudar a pobreza se deleitavam com a
apresentacdo de indices. Os mais bem-aven-
turados corriam o0 mundo catando indices
de pobreza para exibir, para sua promocao
nas suas Faculdades.

Nesse periodo, que é o segundo da nos-
sa periodizacdo, 0s governos se preocupa-
vam ainda com a pobreza, porque era feio
ter pobres. Quantos de nés escondiamos dos
visitantes as favelas e os sinais de pobreza?
E as sociedades nacionais? Quando eu falo
em sociedades nacionais — e esta é uma pala-
vra usada de maneira abusiva com frequén-
cia —, nas liderancas politicas, econémicas e
intelectuais, no papel dos intelectuais — e eu
vou insistir nisto —, refiro-me a algo muito
importante quando se discute a questdo da
pobreza, pois eles estdo implicados nessa
busca de solucbes, que nessa fase eram en-
tdo vistas como solugdes de Estado.

Talvez vocés se lembrem de Josué de
Castro, grande pernambucano, que desco-
briu ao mesmo tempo a fome e o consumo.
Foi o primeiro especialista, evidentemente
que tinha que ser um gedgrafo, a descobrir
essa nocao que iria revolucionar o entendi-
mento do processo histérico na metade do
século XX.
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A fome era localizada. Nao era essa fo-
me generalizada que héa haje. E os pobres co-
mecaram a ser chamados de marginais. Eles
ndo eram incluidos, eles ndo eram excluidos.
Havia uma vergonha de se ter pobres, e 0s
especialistas 0os chamavam de marginais,
com o protesto de alguns, que por isso mes-
mo ndo eram escutados — porque ai comeca
0 momento em que, para ser escutado, o in-
telectual tem que estar de acordo com quem
manda, de uma forma ou de outra.

Af n6s chegamos a fase atual, que é a
da pobreza estrutural-globalizada. Fase na
qual h& uma producao globalizada da po-
breza. Uma producao cientifica da pobreza,
com ajuda desses chamados intelectuais.

De modo que a pobreza passa a ser
vista como também um resultado de um
sistema de acd@o deliberado. Para retomar
Weber, interpretado por Habermas e tam-
bém por muita gente mais, uma producdo
voluntdria da pobreza é uma decisdo de criar
a pobreza, resultado de um fendmeno que
€ novo e para o qual ndo se tem chamado
suficientemente a atencdo. E a primeira vez
na Histoéria da humanidade que a divisao do
trabalho é administrada. Nos fios historicos
anteriores, a divisdo do trabalho existia, mas
como resultado do livre “jogo do mercado”.
Agora ndo. Agora a divisdo do trabalho é
administrada, produzida cientificamente,
imposta através dos meios de difusao do co-
nhecimento e das idéias e aceita de maneira
praticamente autoritaria, numa fase em que
tanto se fala em democracia como solucao
Unica para todos 0s povos.

Isso cria uma pobreza pervasiva, ge-
neralizada, permanente, global. E é isso
que nos interessa hoje. Essa pobreza atual
¢ resultado de um planejamento centraliza-
do; da convergéncia de causas em diversos
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niveis. Sdo vasos comunicantes que temos
diante de nds hoje. E a pobreza € vista co-
mo algo racional. Quantas vezes ouvimos
no radio ou na televisao e lemos nos jor-
nais, 0s nossos homens publicos, com apoio
de tantos economistas — inclusive daqueles
que sdo inteligentes, porque existem alguns
inteligentes —, explicando a racionalidade da
pobreza para legitima-Ila.

A pobreza atual é o resultado necessa-
rio do presente processo da chamada glo-
balizagdo, porque globaliza¢do todavia ndo
existe. Ndo existe sendo como fabula e como
perversidade. Voltaremos a isto.

A pobreza é vista como algo racional,
no maximo vista como pobreza inerente as
dores do parto de um mundo prometido e
que ndo chega nunca. A pobreza é conside-
rada — como é nos nossos tempos e, des-
gracadamente, também na academia — como
fendmeno natural, ndo importa o discurso.
Atencdo, o discurso da academia tem que
ser lido e relido hoje. Porque uma coisa é o
discurso, outra coisa sdo as premissas con-
ceituais que eles estabelecem. Nao devemos
nos equivocar com discursos que parecem
generosos, mas que na realidade sao cheios
da pior perversidade, isto &, que, no fim, ex-
cluem o seu uso, a sua utilizagdo quando dos
estudos empiricos, por conseguinte, quando
da possibilidade de aplicacdo prética.

Ora, essa naturalizacdo da pobreza que
estamos assistindo hoje, ela é politicamente
produzida pelo governo global, porque ha
um governo global. Ndo podemos esconder
essa realidade. E ha a colaboracdo conscien-
te de governos nacionais e ha a colaboragao
dos intelectuais contratados para legitimar
essa naturalizacao.

E agora chegamos a fase da Histéria na
qual os pobres ja nao sao incluidos, ja ndo
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sdo marginais, eles sao excluidos e, toda-
via, ndo nos preocupamos suficientemente
com eles, porque a pobreza é natural. E o
resultado de uma racionalidade que presi-
de a construcao desse cachorro que busca
morder a sua cauda, que é o mercado glo-
bal. Algo que se justifica a si proéprio, cuja
motivacao € ele proéprio, cuja finalidade
ndo existe. Perguntem desse governo glo-
bal, dos seus representantes nos governos
nacionais. O que é o mercado global? N&o
saberdo defini-lo ou ndo poderao defini-lo, 0
que vem dar no mesmo quando ndo se quer
estabelecer um didlogo.

Ora, assim como o territério de cada
pais é hoje o territério nacional da economia
internacional, a pobreza hoje é a pobreza
nacional da ordem internacional. Houve uma
pergunta aqui que abriu o debate: a rela-
cao entre uma politica neoliberal, no plano
nacional, e a possibilidade de uma politica
social, no plano municipal. E aqui, atencdo,
porque a palavra politica publica aparece
agora na boca de centenas dos chamados
experts. 1sso ndo é politica social. Uma coisa
é politica social, outra coisa é politica pu-
blica. Politica publica sao fragmentacoes,
apresentacao de pedacinhos de solucbes que
fazem efeito diante das camaras e que dao
a impressao de que quem recebe os resul-
tados dessa coisa estéd sendo atendido. Mas
essas fragmentacdes s@o exatamente para
escapar a politica social, que se entende no
bojo de uma politica, isto é, de um projeto
de nagao.

Ora, o que acontece é que raro é o
pais hoje que tem um projeto de nacdo,
que pressupde um elenco coerente com as
demais politicas. Ndo ha mais possibilidade
de apresentar esse projeto, e eu sei que se
diz que nao vale a pena. Ndo vale a pena
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porque 0 mundo se globalizou, h& as redes,
h& todo um discurso semi-alfabetizado, mas
com muito sucesso, que fala em rede, que
fala em tecnologias, que enche a boca com
as novidades tecnoldgicas para evitar exata-
mente o discurso, o discurso competente.

Todo esse discurso em que se baseia a
globalizacdo, tal como hoje ela se d&, como
uma fatalidade, vem como se jamais o0 mun-
do soubesse o0 que fazer com as técnicas.
N&o faz parte da histéria do mundo, ndo faz
parte da histéria das técnicas saber o que se
pode fazer delas. As técnicas somente 0 sdo
enquanto sociotécnicas, isto é, ndo ha téc-
nicas que comandem sozinhas 0 processo.
Entdo, o fundamental, e talvez cheguemos
até 14, é vermos como essas chamadas tec-
nologias do presente estdo construindo um
mundo de excluidos, que comporta desde as
pessoas até as empresas excluidas, as insti-
tui¢des excluidas. E que produzem, como ja-
mais, milhdes de pobres tranquilamente. Ha
que se insistir nisso: que parece como uma
fatalidade, como se se estivesse voltando
aquela teoria que foi vigente nos anos 60,
70, do technological fics, discutida até entao,
e agora nao se fala mais nessa palavra. Mas
0 que nos estamos assistindo € exatamente
um regresso vergonhoso, por isso silencio-
S0, a essa Otica do technological fics, que de-
liciava os cientistas em suas Faculdades e os
seus debates destinados as suas promocoes.
Mas, ao mesmo tempo, essa globalizacdo,
tal como se da hoje, ela consagra a morte da
esperanca, a morte da generosidade. A par-
tir do momento em que o ponto de partida
é fechado, esse technological fics.

Por exemplo, a palavra flexibiliza-
cao, pode haver uma pior chantagem se-
mantica? Onde é que estd a flexibiliza¢do?
Nunca o mundo foi tdo pouco flexivel; téo
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rigidamente comandado na sua atividade
econdmica e politica. Fala-se em desregu-
lacdo, mas essa desregulacdo é produzida
por normas. Entdo as palavras tém que ser
utilizadas com extremo cuidado, e a leitura
dos autores tem que ser feita com cuidado
ainda maior.

A ignorancia é fundamental. O mundo
de hoje cria, cada dia, novos ignorantes e es-
sa é que é a beleza do mundo de hoje. Por-
que é essa ignorancia, bendita, que permite
a vontade de descobrir. Como na cidade, o
que é bendito hoje é ter pobres, porque s6
0s pobres podem descobrir. Os pobres, 0s
migrantes. Os ricos e os bem-dotados, ceva-
dos no seu conforto, acostumados as idéias
que mantém esse conforto, ndao podem pen-
sar, porque pensar é mudar.

Mas voltemos ao nosso esquema. Tudo
isso conduz ao reino da necessidade, entdo
ndo tem jeito. Entre as coisas sobre as quais
a gente também tem que tomar cuidado, fa-
lando da tal cidade e da pobreza na cidade,
estd a questdo da cidade global. Que histdria
¢ essa?

Cidade global — a questé@o da cidade
global comporta duas visdes: a visao dos
que querem que todas fiquem globais, quer
dizer, que se preparem as cidades para que
elas atendam aos reclamos de algumas em-
presas (quanto menor o numero, melhor)
e de alguns atores (quanto menos numero-
sos, melhor); a outra visdo vai ver que nao
ha cidade global que nao seja cidade nacio-
nal e local, sobretudo no Terceiro Mundo.
Porque s6 as cidades nacionais, j& antes na-
cionais, puderam se tornar cidades globais.
S¢ as cidades antes industriais puderam se
tornar cidades de servicos, que é o caso de
Sao Paulo. De tal maneira que continuar fa-
lando impunemente em metrépole global é
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pouco. Eu creio que a gente pode usar a pa-
lavra, com todo cuidado, isto é, a metrépo-
le global, aquela que participa diretamente
ou como “relé” na produgao dos fluxos, que
tenha uma visdo global e que, por conse-
guinte, participe da producao do mercado
global, etc.

Mas, se eu nao considerar a questao
nacional e a questdo local, eu ndo vou mais
além de ser aquele que estuda a cidade para
entregar a um numero limitado de atores.
Ora, 0 encantamento atual com as técnicas
de pontal E até feio dizer que ndo se sabe
usar (como € que chama essa coisa?) o cor-
reio eletrénico, que enche as faculdades do
lixo bibliografico, porque uma das grandes
utilizacBes do correio eletrénico é trazer
aquelas montanhas de bibliografias inutili-
zaveis, as vezes totalmente inuteis.

E a negligéncia com o fator territorial?

Eu esqueci de dizer que eu sou um
gedgrafo, por conseguinte, eu me preocupo
com territério. E acredito que nesta fase
atual da vida no mundo, o territério passou
a ser algo extraordinariamente fundamen-
tal, exatamente por isso, porque as acdes
dos homens se tornaram extremamente
necessitadas de uma intencionalidade preci-
sa. Quanto mais precisa a intencionalidade,
a intencgdo e a possibilidade de transformar
a intencdo em fato, tanto maior a produti-
vidade. Mas, para isso, é preciso que 0s lu-
gares sejam dotados dos objetos suscetiveis
de atribuir a essa intenc¢do a factibilidade
que promove a rentabilidade, a produtivi-
dade, a competitividade — esse conjunto de
palavrdes que é pronunciado mesmo dian-
te da nossa senhora mae, e que devia ser
proibido.

Ora, esse fator territorial, o fato de ele
ser negligenciado, nos conduz exatamente
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ao oposto do que a gente queria fazer.
Como € que eu trato a cidade sem consi-
derar que aquilo é um territério? Uma boa
parte dos enfoques da pobreza urbana sim-
plesmente negligencia o territério, quando
0 territorio é certamente um dos elementos
fundamentais do entendimento da pobreza
e do entendimento da economia urbana. O
que é, qual é o produto metropolitano da
globalizacdo? Esse produto é o que eu cha-
maria “involu¢do metropolitana”. A involu-
cdo metropolitana é um fendmeno paralelo
a globalizacéo, é uma filha da globalizacao.
Nao se trata da involucdo urbana de que
falaram o0s nossos colegas McGee e Arms-
trong, nos anos 60. Nao se trata de rurali-
zacdo da cidade, porque ndo é mais questao
de rurais na cidade, como se falava ha trinta
anos atras.

O que se d& hoje com a producdo do
que estou chamando de “meio técnico, cien-
tifico e informacional” é a ocupacédo perifé-
rica do territério, as possibilidades novas de
instalacdo de uma fazenda moderna disper-
sa, de uma industria dispersa, da fabrica dis-
persa; e a chamada desindustrializacdo, isto
€, as industrias que deixam a cidade porque
a cidade é materialmente velha. Nesse pe-
riodo, as cidades envelhecem muito mais
depressa, exatamente porque a tecnologia
nao se cansa de criar novas soluc¢ées. E no
mundo da competitividade, a morte social
das formas materiais e sociais se precipita
com uma velocidade nunca alcangada; isto
é, as cidades se tornam envelhecidas com
muita rapidez, a tal ponto que se pode dizer
que haje o terreno de eleicdo para difusdao
do grande capital ndo € a cidade, é o campo.
O campo, por conseguinte, torna-se o lugar
da racionalidade. E as cidades ndo aceitam
completamente a racionalidade.
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Essa é a chave, creio, da discussdo da
pobreza. Por qué? Porque a cidade é de
onde, de um lado, as industrias fogem (e
fogem porque podem se instalar em outra
parte, conduzindo os empregos), de outro
lado, as cidades recriam a sua economia e se
tornam mais fortes, como é o caso de S&o
Paulo. A partir do fato de ser uma metrépo-
le informacional, mas que concentra os em-
pregos diretivos, em um numero reduzido
de pessoas, abre-se um vasto campo para
uma enorme quantidade de emprego que se
situa exatamente nas partes envelhecidas das
cidades. Se a cidade fosse toda ela nova, ndo
haveria lugar para os pobres. S6 ha porque
ela se tornou envelhecida e, por conseguin-
te, ndo utilizavel pelas atividades hegemoni-
cas. Sdo as atividades nao-hegemonicas ou
hegemonizadas que vao se instalar nessa
parte velha, ou melhor, envelhecida. Nao di-
go velha, mas envelhecida.

Se bem que esse envelhecimento é mo-
ral. Se bem que ele depende da politica, ndao
da técnica. O que envelhece a cidade nao é a
técnica, € a politica, isto é, a maneira como a
cidade é utilizada. E essa utilizacdo da cidade
nao depende apenas da globalizacao, porque
a globalizacdo sé entra nos paises pela mao
dos governos nacionais. Nunca o Estado foi
td0 necessario para realizar a divisao inter-
nacional do trabalho como hoje, porque 0s
vetores fundamentais da globalizacdo nao
tém forma de se exercer plenamente, exceto
pela informacao e se o Estado lhe abre as
portas — através de acordos freqientemente
espurios, realizados fora do pais, mas que
tém repercusstes dentro do pais, entre elas
a producdo da pobreza. Isso também é vali-
do para o Primeiro Mundo.

Todos os tipos de capital podem se ins-
talar na cidade. Todos o0s tipos de trabalho
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também se instalam na cidade. E é por isso
que a cidade resiste a globalizacdo. O campo
nao pode resistir. A cidade nao tem outra
forma, ndo tem outro remédio, se ndo o de
resistir a globalizacdo. E ai vale a pena até
agradecer aos generais, que governaram,
porque a produgdo de pobres que eles co-
mecaram tornou-se um dado fundamental
dessa descoberta possivel do futuro na cida-
de, isto &, a presenca de imigrantes.

O imigrante ndo tem habitos, ele traz
habitos que ndo se adaptam a realidade.
Ele é obrigado a pensar, e nds outros que
somos velhos moradores urbanos estamos
acostumados a cidade; por conseguinte, o
nosso pensamento sobre ela é frequente-
mente pobre.

N&o sei se o IBGE ja decidiu suprimir
aquela classificacdo, curiosissima, dos imi-
grantes que tinham mais de dez anos, dos
imigrantes que tinham menos de dez anos,
como se fossem estupidos. Porque imigrante
era estipido... Nao! O imigrante, o pobre, é
que descobre a cidade, porque ele é obriga-
do a conviver com ela segundo normas que
estabelecem todos os dias. Enquanto que
noés outros, das classes médias, das classes
abastadas, estabelecemos normas perma-
nentes, que comecam inclusive na maneira
COMO NOSsoS bairros sao organizados.

Entdo, o que eu queria dizer é: se, de
um lado, nos temos esse autoritarismo da
globalizacdo, essa indeciséo de governos
centrais de instalar uma democracia no
pais, essa ndo-aceitacao do debate, que é
préprio do homem politico, de um pais on-
de é muito rala a vontade de produzir um
projeto nacional, a sorte é que haja pobres.
Sorte nossa, de todos nés. Num mundo on-
de a informacao pode se tornar comunica-
¢do: a comunicagao vem de baixo pra cima,
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a informacdo é que vem de cima pra baixo.
A informacdo, ela transporta os vetores da
racionalidade, do pragmatismo, ela exclui
a emogao e, por conseguinte, ela retarda a
producao das idéias; enquanto que a comu-
nicacdo resulta das temporalidades diversas,
multiplas, que marcam a existéncia de cada
um de noés. Quanto mais diversas as tem-
poralidades praticas dos individuos, quanto
mais diferentes eles forem, tanto maior a
riqueza da producdo de idéias sobre a vida
num lugar.

Ora, e ai ha uma enorme vantagem pa-
ra a cidade de Terceiro Mundo em relagdo
a cidade de Primeiro Mundo. Por varias ra-
z0es. Uma dessas razdes € que as distancias
entre as pessoas é muito maior, em toda na-
tureza, a disténcia econdmica e, sobretudo,
a distancia cultural, que vem da impossibi-
lidade de ser moderno. Essa impossibilida-
de de ser moderno constitui um trunfo na
producdo do desconhecimento orientado ao
futuro.

Para terminar... (eu ndao posso mais
desenvolver essa idéia porque o meu tempo
se esgota), mas eu tenho que dizer uma coi-
sa: é um equivoco querer definir um mundo
a partir do principio da realidade. Esse equi-
vOoco, ele sempre existiu, e vou explicar por
que. O mundo se define como realidade e
possibilidade. Se eu nao vejo o mundo co-
mo realidade e como possibilidade ao mes-
mo tempo, eu ndo estou me libertando do
reino da necessidade. O reino da liberdade
s6 é possivel quando eu juntar a defini¢do
das duas coisas. 1sso é muito mais necessa-
rio hoje porque chegamos ao primeiro mo-
mento da historia da civilizacao técnica no
qual as técnicas podem ser outra coisa além
de dominadores do homem. No primeiro
momento, por enquanto, ndo sdo, porque
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a organizagdo para a qual elas estdo traba-
lhando ndo permite. Mas elas estdo af para
permitir, para ensejar essa possibilidade,
uma libertagdo do homem.

Um exemplo: a indUstria aeronautica.
Na industria aerondutica, todos sdo arte-
sdos. Quer dizer, a relagdo do homem com a
maquina, do piloto com o avido, ou do indi-
viduo que estd na torre de comando, é uma
relacdo direta com a maquina que ele coman-
da, no momento preciso. Muito diferente do
que acontecia no mundo industrial. S6 que
para realizar, num pais de pobres, para tor-
nar factiveis as enormes possibilidades que
o mundo oferece, 0 melhor lugar € a cidade,
porque nela todos estdo juntos. E o fato de
estarem juntos cria um novo patamar, quer
dizer, uma transformacdo quase ideoldgica
do homem urbano, a partir dessas situacoes
de cara a cara, dessa convivialidade for¢a-
da, e que é produtora de conflitos, mas que
obriga a uma discusséo cotidiana a respeito
do que é presente e do que é futuro. E a uti-
lizacao das possibilidades existentes que nés
temos que conhecer para poder fazer delas
outra coisa, para torna-las factiveis. E antes
de torna-las factiveis, € preciso produzir as
idéias.

E um equivoco fazer o que se esté fa-
zendo hgje. Essa condenacdo de idéias, que
sao praticamente proibidas. H& praticamen-
te uma proibi¢do de pensar, neste mundo
de hoje. H& um pensamento subordinado,
e temos que romper com essa suposta exi-
géncia dos que comandam o mundo. Ora,
a primeira coisa é pensar, repensar a me-
tropole, repensé-la a partir do mundo como
ele é, do mundo como ele pode ser, como
ele podera ser, como ele serd. Ha rebeldia
da metrdpole em aceitar a globalizagao, e se
mostra em 40, 60, 20 mil casos concretos.

cadernos metrépole 19 pp. 15-25

1° rem. 2008

Parece-me que é fundamental, se nos que-
remos construir um sistema de pensamento
que seja suscetivel de se tornar um sistema
de acao.

Eu peco desculpas por ja ter passado
um minuto do tempo que me foi dado, e fi-
€O a disposi¢do para perguntas.

Debates

Nos debates, foram ressaltadas a proprie-
dade da abordagem, a precisao da analise
e a validade dos questionamentos quanto a
perversidade da globalizacdo. Mais que per-
guntas, os debatedores firmaram posi¢oes,
algumas das quais foram respondidas ou
criticadas posteriormente pelo palestrante.

Retorna-se, entdo, a palavra ao pales-
trante, em seus comentérios aos debatedo-
res, buscando resgatar a fala destes, as quais
o Professor Milton Santos faz referéncia.

Professor Milton Santos

Bom, eu pe¢o mais do que dez minutos,
porque do contrario ndo posso responder.
Comeco dizendo o seguinte: a luz me alum-
brou. Essa é a palavra que nés usamos no
Nordeste. Eu tenho medo de que tenha tam-
bém queimado meu cérebro [risos]. Porque
eu ndo entendi certas questdes. Nas minhas
viagens pela América Latina, s6 no México
pediram para eu traduzir. Tenho a impres-
sao de que o Mdrio Kriegger ndo entendeu
0 meu portugués. E eu tenho medo de ndo
ter entendido seu espanhol. Ent&o, a minha
intervencao pode padecer dessa coisa.

Eu ndo disse em nenhum momento que
o Estado era forte. Seria uma estupidez. Eu
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ndo posso ser acusado de tal estupidez. O
que eu disse é que ele era necessario. E mos-
trei por que. E ele é, sobretudo, necessario
porque é o produtor da geografia do mun-
do contemporaneo. Quer dizer, 0 mercado
deixa ao Estado ainda a produc¢do da geo-
grafia — o Estado ou o que esta por cima do
Estado.

No caso, por exemplo, da reorganiza-
cdo territorial da Espanha e de Portugal, em
grande medida financiada por um governo
supranacional, essa questao da renda mé-
dia, eu acho que a gente deveria analisar.
Se a gente toma como ponto de partida o
espaco, o territério, com a carga de ciéncia,
tecnologia que é propria do territério mo-
dernizado, na Argentina, no Brasil, na Ve-
nezuela, na Coldmbia, no México, para ndo
falar de outros paises, a renda média maior
nao estd na grande cidade e né@o pode estar.
Porque as cidades que séo criadas a partir
da modernizagéo agricola tém uma deman-
da de classe média. Se a gente estudar o que
Se passa nesses paises todos, que foi o que
eu fiz, a gente vé que ha uma atra¢do maior
dos pobres pelas grandes cidades, enquanto
que as classes médias, letradas, ndao estou
dizendo cultas, vdo a cidade média do inte-
rior, como exigéncia da globalizacdo. Exata-
mente! Eles vém da globalizacdo, que exige
que se gaste mais dinheiro ainda com as
universidades. Quando se fala nas elevadas
propor¢des de gastos com a Universidade,
faz-se o uso indevido das estatisticas. Por-
que o0 que se devia dizer é que no Brasil ndo
se pagam impostos. Entdo fica muito eleva-
do o percentual de recursos que se destina
a Universidade. Mas como é que nds vamos
construir um pais sem um ente capaz de
pensar, de escolher realmente entre circuns-
tancias cuja apreciacdo € dificil?
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Prazer em revé-lo, Jordi Borja. E mui-
to grato a um professor rever um antigo
aluno, sobretudo quando ele chega aos pa-
ramos que alcancou, mas, sobretudo, por-
que ele trouxe um dado fundamental para o
nosso debate. Quando falava la na Sorbone,
quando vocé era aluno, estdvamos cansa-
dos: vamos introduzir no estudo da cidade
outros parametros, que nao o economicis-
mo. O economicismo leva a dois impasses.
O primeiro impasse é o da subserviéncia ao
mandamento técnico. Isto é, a imposicao ao
reino da necessidade. E o segundo é que o
economicismo acaba por dar um sério valor
aos numeros e as séries estatisticas. Ora, eu
ndo sei 0 que fazer com as séries estatisti-
cas. O que é que eu faco? O que eu faco com
as séries estatisticas é enfeitar o meu texto.

Quando eu sugeri trés momentos da
producdo da pobreza, é para mostrar que
ndo se pode comparar um com o outro.
Por conseguinte, dizer agora que tem gente
menos pobre do que antes, 0 que é que eu
estou dizendo? Nada! Mas estou enfeitando
com uma série estatistica, que parece legiti-
mar o meu dito, quando na realidade aque-
le mesmo numero tem um valor diferente
em cada momento histérico. Esse momento
histérico tem que ver com as formas possi-
veis dessa co-presenca, dessa convivialidade,
dessa produgao do vertical e do horizontal.

Eu acho que € por ai que a gente deve-
ria reexaminar a questdo do territério. O que
é o setor vertical, portador do pragmatico,
portador do vetor da modernidade, porta-
dor da ordem cuja obediéncia é indispen-
savel; e o horizontal, que ¢é o individuo no
seu tamanho, na sua grandeza, na sua forga,
na sua capacidade de futuro, junto com ou-
tros, produzindo com isso o que Jordi Borja
acaba de falar. Que, sobretudo, é possivel,
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através de coisas que ndo tinham o mesmo
valor no periodo histérico anterior, como a
imagem, que tem esse poder agregativo. A
producdo da nova Barcelona é a producdo de
uma imagem que tem um papel econémico
fundamental, como tem sobre as pequenas
e grandes cidades, como tem neste periodo
da globalizacdo, e que pode ser explorado
do ponto de vista do planegjamento. Como
vocés fizeram, criando a imagem, evidente-
mente que ndo s6 a imagem, produzindo 0s
objetos técnicos indispensaveis a realizacao,
de um lado, do que é vertical, mas, do outro
lado, do que é horizontal, a cultura. Por-
que, chegando a Barcelona, cada qual sabe
quanto vai pagar por aquela distribuicao de
cultura, que o Jordi Borja ampliou na cidade
quando ajudava a dirigi-la.

Eu vou me referir a Candido Malta. Eu
apreciei também as sugestdes do meu cole-
ga, amigo e companheiro por varios lugares,
o Candido Malta. O tempo é curto, eu vou
ser respeitoso da vontade de almogo que
parece ser dominante. S6 tem um problema
que, alias, me foi causado pelo Dr. Krieger.
Olha, os mercados regionais, eles conduzem
a aumentar a globalizac¢do. Entdo, eles nao
sdo solucdo para a globalizacao. Eles sao um
instrumento. Eles fazem parte do processo.
Ent&o temos que ir para outro lugar. Isso é
uma coisa. A outra coisa é, quando o Malta
fala do aspecto positivo do neoliberalismo,
eu vou redargtlir perguntando se ndo € um
sistema. E um sistema, é um sistema que
funciona. Entao eu prefiro trabalhar com
um sistema, em vez de trabalhar com a sua
manifestacao.

E essa resposta é véalida para Janice,
que parte de premissa filosofica, que é exa-
tamente a que eu ndo quero utilizar. A pos-
modernidade é uma grande palavra, uma va
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palavra. Porque ela leva a um tratamento
adjetivo da realidade. Eu prefiro um subs-
tantivo, eu quero tratar a pés-modernidade
como um periodo histérico, que eu tenho
que ver como um sistema temporal, isto &,
onde um certo numero de ac¢des, em siste-
ma, podem dar-se sobre um certo nimero
de objetos que também existem em sistema.
Tenho que estudar, se eu quero conhecer a
totalidade da questdo. Se ndo, eu vou ficar
trabalhando com pedacinhos e elogiando os
autores desses pedacinhos. Nao me interes-
sa isso.

Ora, a dra. Janice ndo esta aqui para ou-
vir a resposta. Também ndo vou dar. Eu vou
deixar, e ela vai ter que ler os meus livros
agora, e esta terminado. Muito obrigado!

Palavras Rinais

Num mundo onde tudo é complexo, cada
vez que eu busco simplificar, e decido ex-
primir pela simplificacdo, estou falhando
no meu dever de explicar o detalhe, dizia
Céndido. N&o sei se ele disse essa palavra,
que eu penso que foi dita também por vé-
rios poetas, inclusive Schiller. A partir de
minha idade, a gente pode ser um pouqui-
nho pedante. Entdo, Deus é o detalhe, e sem
detalhe o pensamento ndo é explicitado de
maneira a ser eficaz.

A producéo e reproducao das metéfo-
ras que nés ouvimos, a quantidade de me-
taforas em todas as reunides a que vamos
sdo embelezadoras do texto, mas ndo sdao
instrutivas, nao tém eficacia politica.

A eficacia politica da idéia € o fato de
que ela é representativa do real e pode ser
utilizada para rever o real, porque o real
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nao existe, o que existe é a minha idéia, e €
a minha idéia que formula o real.

Reunides como esta me ensinam que a
grande virtude do intelectual é saber estar
s6. E a Unica coisa que nos cabe. Pouco im-
porta o aplauso, alias, o aplauso é freqlen-
temente perigoso. Ficar s6 é a forma de
ganhar a forca, de se manter integro e de
multiplicar o esfor¢o para entender.

Sei que a midia pode ser interessante,
porque o alimento do homem de faculda-
de — ndo estou falando do intelectual — € a
citacdo, € a reproducdo do que ele escreve
ou diz. Mas esse warning é indispensavel.
E é por isso que o intelectual também n&o
assina manifestos. O intelectual tem a sua
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idéia, ele ndo vai fazer acordo para assinar
manifestos. Ele tem que ficar sozinho mes-
mo, que é a minha posicdo irrecorrivel.

Dito isso, eu s6 posso agradecer por ter
estado aqui. Porque ouvi tanta coisa interes-
sante, tantas experiéncias ilustres, aprendi
tanto, e creio ter aprendido a escrever, em-
bora ndo o tenha feito ainda. Prometo fazé-
lo, que é 0 meu dever. A nagao ja gastou
muito para me formar, entdo eu penso que
0 pagamento dessa divida s6 pode ser fei-
to assim. E agradeco aos que organizaram
esta reunido, porque permitiram o cotejo
de idéias tao interessantes e que podem ser
férteis, e € 0 que eu sinceramente desejo
que elas sejam.
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Problemas ambientais urbanos:
desaFios para a elaboracdo
de politicas publicas integradas

Resumo

Os problemas ambientais urbanos se originam a
partir do relacionamento entre os assentamen-
tos humanos e seu suporte fisico. Comumente
apelidados de Agenda Marrom, tais problemas
implicam o comprometimento dos recursos na-
turais das cidades e se associam a precarizacao
da qualidade de vida das popula¢Ges urbanas. O
objetivo do presente artigo é contribuir para o
entendimento da complexidade dos problemas
ambientais urbanos, dando insumos para a for-
mulacdo de politicas publicas que tenham como
meta o alcance de condi¢Bes socioambientais
mais justas e equilibradas. A metodologia ado-
tada foi a elaboragdo de um histérico pertinen-
te a institucionalizacdo das questdes ambientais
urbanas, bem como a realiza¢do de um estudo
acerca das causas dos conflitos socioambientais
urbanos contemporaneos. Por fim, buscou-se
sistematizar os principais problemas ambientais
urbanos, evidenciando sua conectividade.

Palavras-chave:  problemas ambientais ur-
banos; politicas publicas; assentamentos precé-
rios; metrépoles; crescimento urbano.
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Abstract

Urban environmental issues originate from
the relationship between human settlements
and their natural support. Usually known
as Brown Agenda, these issues jeopardize
the cities’ natural resources and lead to the
loss of the urban population’s quality of
life. This paper aims to contribute to the
understanding of the complexity of urban
environmental problems, in order to assist
the formulation of public policies that are
committed with fair and balanced social
and environmental conditions. The chosen
methodology was the elaboration of the
history of the institutionalization of urban
and environmental issues, as well as research
on the main causes of contemporary social
and environmental conflicts in an urban
context. Finally, this paper systematizes
the main urban environmental problems,
emphasizing their connectivity.

Keywords:  urban environmental problems;
public policies; slums; metropolises; urban
growth.
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InGroducdo

A relacdo intrinseca que existe entre os as-
sentamentos urbanos e o seu suporte fisico
sempre provocou impactos, negativos ou
positivos. As mudancgas nos padrdes produ-
tivos e nas dinédmicas populacionais alteram
a natureza desses impactos e, conseqlen-
temente, as condi¢bes socioambientais das
aglomeracdes urbanas. A Revolucdo Indus-
trial, por exemplo, gerou mudancgas sig-
nificativas nesses padrdes, pontuando um
momento no qual a capacidade humana de
alteracdo do meio e de utilizagao dos recur-
sos naturais aumentou vertiginosamente.
Se, por um lado, esse aumento possibilitou
um crescimento expressivo da populacao
mundial em razdo de uma maior abundéncia
de recursos, por outro, foi responsavel pela
diminuicdo progressiva da capacidade de re-
siliéncia dos ecossistemas. Nesse processo,
conflitos antigos foram acirrados e novos
foram constituidos, tornando cada vez mais
complexa a relacdo entre os assentamentos
urbanos e sua base fisica.

Embora os problemas ambientais ur-
banos ndo sejam recentes, somente nas ul-
timas décadas comecaram a fazer parte da
consciéncia publica, sobretudo em fungdo
da escala e da gravidade por eles assumidas.
Esse processo pode ser reconhecido tanto
na incorporacdo do meio ambiente urbano
em agendas e documentos que constituem
0 marco institucional da drea quanto no seu
aparecimento em disciplinas diversas, suge-
rindo a emergéncia do tema como area es-
pecifica de investigacdo cientifica.

Entretanto, em que medida se pode
afirmar que a delimitacdo das questdes
ambientais urbanas fornece os insumos
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necessarios a uma gestdo ambiental e urba-
na adequada? Mais ainda, até que ponto a
incorporacdo institucional ou disciplinar da
questdo apresenta reflexos concretos no es-
paco urbano produzido ao longo das ultimas
décadas?

Nos paises em desenvolvimento e, es-
pecialmente no Brasil, pode-se dizer que
a institucionalizacdo da questdo ambiental
urbana nao apresentou reflexos concretos
nas cidades. H& uma disténcia considera-
vel entre o discurso contido nas agendas
e documentos e a realidade socioambiental
dessas cidades, que resulta, dentre outros,
da incapacidade de conceber politicas pu-
blicas que levem em conta ndo somente o
efeito — degradacdo ambiental, social e ur-
bana —, mas também suas causas — as for-
mas de producdo do espaco urbano. Esse
distanciamento também decorre do imenso
passivo socioambiental existente nessas ci-
dades, onde os problemas de degradacgdo
socioambiental estdo muito além da capaci-
dade de seu equacionamento.

Conhecer e compreender tais questoes e
suas sobreposicdes € essencial para subsidiar
a construcdo de politicas publicas integradas,
que atuem nas multiplas causas dos proble-
mas socioambientais urbanos. Nesse sentido,
0 artigo que ora se apresenta se subdivide
em trés partes. Na primeira, procurou-se
mostrar a institucionalizacao da questdo am-
biental urbana por meio da observacao da
incorporagao do meio ambiente urbano em
agendas e documentos. Na segunda parte sao
analisadas as causas dos conflitos socioam-
bientais urbanos contemporaneos, com en-
foque nos processos de produgdo do espaco
urbano. Por fim, faz-se um retrato da situa-
cdo atual dos problemas ambientais urbanos,
estabelecendo as rela¢des intrinsecas entre
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esses e suas multiplas causas, evidenciando
que as acdes do poder publico visando o seu
enfrentamento ndo podem ser setoriais ou
reativas, mas integradas e proativas.

A institucionalizacdo
da questdo ambiental
urbana

Muito embora a producdo do espago urba-
no ao longo das ultimas décadas esteja as-
sociada a um acirramento dos problemas
ambientais urbanos, observa-se uma pau-
latina ampliacdo da consciéncia publica a
respeito desses problemas, bem como um
reconhecimento cada vez mais profundo da
dimensdao ambiental subjacente as questdes
urbanas. Se, até a década de 1990, o movi-
mento ambientalista mundial concentrava-se
prioritariamente nos problemas ambientais
relacionados a Agenda Verde, como aqueles
afetos a protecdo dos recursos naturais e
dos ecossistemas, a partir de entdo passou
efetivamente a incluir em sua pauta de preo-
cupacdes os problemas ambientais relacio-
nados diretamente aos ambientes urbanos.
A importante mudanca de perspectiva
dos problemas relativos aos centros urbanos
ndo é fruto do acaso e sim de um longo per-
curso realizado pelo movimento ambienta-
lista, em que novos parametros foram gra-
dualmente introduzidos nas abordagens per-
tinentes ao meio ambiente. J& a partir da dé-
cada de 1970, o Novo Ambientalismo trazia
a tona o estreito relacionamento entre meio
ambiente e desenvolvimento, introduzindo
parametros politicos, sociais e econémicos,
tais como a pobreza e a desigualdade exis-
tentes entre os paises pobres e ricos, nas
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analises relativas ao meio ambiente. A pos-
sibilidade de compreender as questdes am-
bientais ndo mais de forma restrita, vislum-
brando somente a conservacdo de recursos
naturais ou os problemas da poluicdo, mas a
partir de uma perspectiva social, econémica
e politica mais abrangente — em que se inclui
0 questionamento das formas de desenvolvi-
mento prevalecentes nos paises do Primeiro
ou do Terceiro Mundo — possibilita o inicio
do entendimento da face ambiental subja-
cente aos assentamentos urbanos.

Porém, se as raizes da problematica
ambiental urbana podem ser reconhecidas
desde a década de 1970, foi somente na dé-
cada de 1990 que o tema efetivamente ga-
nha visibilidade, impulsionado pelos féruns
internacionais promovidos pelas Nacdes
Unidas. Na Conferéncia das Nac¢des Unidas
para o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), realizada pela ONU em 1992
na cidade do Rio de Janeiro, a questdo do
desenvolvimento e a nogdo de meio ambien-
te humano tornaram-se os elementos-chave
nas abordagens dos problemas ambientais.

Um dos principais produtos da
CNUMAD, a Agenda 21, parte de uma clara
distin¢do entre os problemas dos assenta-
mentos humanos em paises desenvolvidos
ou em desenvolvimento, concluindo que a
imensa concentracdo populacional nos as-
sentamentos urbanos dos paises em de-
senvolvimento tem exercido forte pressdo
sobre o meio ambiente. De maneira seme-
lhante, aponta a pobreza como uma das
questdes cruciais dos problemas ambientais
urbanos, considerando a sua a erradicacdo e
a resolu¢ao do problema habitacional como
requisitos indispensaveis para a promog¢ao
do desenvolvimento sustentavel nas grandes
cidades (CNUMAD, 1992).
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No entender de Pugh (2000), foi no
contexto da Conferéncia do Rio de Janeiro
que a Agenda Marrom ganhou importan-
cia efetiva, pois, de maneira pioneira, 0s
problemas relacionados ao crescimento de-
sordenado dos grandes centros urbanos,
sobretudo nos paises em desenvolvimen-
to, assumiram a mesma importancia que
aqueles relacionados a perda de recursos
naturais. Em outros termos, pela primeira
vez a Agenda Verde cedeu espaco signifi-
cativo a Agenda Marrom. Contudo, como
aponta Ancona (2002), a Conferéncia do
Rio de Janeiro e os produtos dela deriva-
dos pouco avancaram no que se refere aos
meios para a realizacdo de seus objetivos,
uma vez que se constituem apenas como
uma pauta de compromissos politicos, eco-
némicos e sociais dirigida a todas as nacbes
do mundo.

Outro documento importante para a
construcd@o da problemética ambiental urba-
na é a Agenda Habitat, produzida na ocasido
da Segunda Conferéncia sobre Assentamen-
tos Humanos das Na¢des Unidas (Habitat
1), realizada em Istambul, no ano de 1996.
A historia de Habitat Il novamente remonta
a década de 1970, quando se realizou em
Vancouver, no ano de 1976, a Primeira
Conferéncia sobre Assentamentos Humanos
das Nag¢des Unidas. Como principal produ-
to, a Primeira Conferéncia gerou o centro
das Nagoes Unidas para os Assentamentos
Humanos (UN-Habitat ou Agéncia Habitat),
tendo como objetivo precipuo o tratamento
de situac0es criticas de habitacdo ocasiona-
das por desastres naturais, guerras civis e
conflitos urbanos.

Durante seus primeiros anos de atua-
cdo, a UN-Habitat se concentrou na neces-
sidade da produc¢do habitacional stricto-
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sensu para pessoas necessitadas, deixando
a dimensdo urbana relegada a um segundo
plano. O acelerado processo de urbanizacdo
verificado nos 20 anos que separam as duas
conferéncias, contudo, fez com que novas
questdes fossem introduzidas na pauta de
preocupac¢des da agéncia — como a irregu-
laridade e precariedade dos assentamentos
populares, a necessidade de expansado das
infra-estruturas e dos servicos urbanos, o
controle e o tratamento de residuos, a polui-
cdo ambiental e a degradacéo decorrente do
processo de expansao urbana, dentre outras
(Rolnik e Saule Jr., 1997). A incorporagao
paulatina de temas urbanos fez com que a
agéncia gradativamente transformasse seu
papel inicial de prestador de assisténcia a
producdo habitacional. Essa mudanca de
mentalidade marcou ndo apenas a Segunda
Conferéncia sobre Assentamentos Humanos,
como também o produto dela derivado — a
Agenda Habitat.

No contexto brasileiro, a Agenda 21
Global e a Agenda Habitat contribuiram para
a elaboracao da Agenda 21 Brasileira, espe-
cialmente no que tange ao eixo tematico de-
nominado Cidades Sustentaveis. Incorporan-
do os objetivos que se referem a promogao
do desenvolvimento sustentdvel dos assen-
tamentos humanos, o documento apresenta
propostas no sentido de introduzir a dimen-
sdo ambiental nas politicas urbanas existen-
tes ou a serem formuladas. O Plano Pluria-
nual, PPA, 2004-2007, do governo federal,
adotou a Agenda 21 Brasileira como um de
seus programas. Tal fato demostra que, ao
menos teoricamente, a questdo ambiental
ganhou importancia como base para a ela-
boracdo de politicas publicas estruturais do
pais no periodo. Disponivel em: http://www.
mma.gov.br
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Em 2003, foi criado, pelo Governo Fe-
deral, o Ministério das Cidades, fruto de an-
tigas reivindica¢des encabecadas pelos movi-
mentos sociais de luta pela reforma urbana.
A constituicdo do Ministério das Cidades é
emblematica quanto a insercdo das ques-
tbes ambientais nas pautas relacionadas ao
meio urbano, fato que pode ser observado
pela amplitude dos temas tratados por esse
ministério. Em cada uma das quatro secre-
tarias — Habitac@o, Saneamento Ambiental,
Transporte e Mobilidade e Programas Urba-
nos — estdo alocados programas especificos
que tém como meta melhorar as condi¢des
de habitabilidade de assentamentos huma-
nos precarios.!

Também na década de 2000 deve ser
destacada a Conferéncia do Milénio, promo-
vida pela Organizacdo das Nacbes Unidas em
2000, que originou oito Metas de Desen-
volvimento do Milénio. Para os propdésitos
deste trabalho, interessa destacar a meta 7,
que € subdividida em trés objetivos: inte-
grar os principios do desenvolvimento sus-
tentavel nas politicas e programas nacionais
e reverter a perda de recursos ambientais;
reduzir pela metade, até 2015, a propor¢ao
da populagcdo sem acesso permanente e sus-
tentavel a agua potével segura; e alcancar
até 2020 uma melhora significativa na vida
de pelo menos 100 milhdes de habitantes de
assentamentos precarios.?

Embora haja mérito em propor deter-
minadas metas em escala global e nacional,
ha algum consenso sobre o fato de que is-
S0 ndo significa uma melhoria efetiva das
condi¢des de vida em escala regional ou lo-
cal. Ou seja, as desigualdades entre os pa-
ises irao persistir, ainda que haja alguma
melhoria dos indicadores globais (Mehta,
2005).
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Especificamente em relacdo a melhoria
na qualidade de vida da populagao que mora
em assentamentos precarios, a UN-Habitat
(2005) aponta que, além de nao ter havi-
do progresso em relacdo a meta, é provavel
que a mesma nunca seja alcancada em fun-
cdo da desigualdade existente entre os pai-
ses. Se, em termos globais, dados de 2001
apontavam que 3 em cada 10 habitantes ur-
banos viviam em assentamentos precarios,
na Africa Subsariana essa propor¢éo era de
7 para cada 10.

Esse breve histérico demonstrou que,
entre os documentos formulados na déca-
da de 1970 e aqueles produzidos ao lon-
go da década de 1990 e 2000, houve um
amadurecimento significativo das aborda-
gens pertinentes aos problemas ambientais
urbanos e uma dupla apropriacdo. A ques-
tdo ambiental foi incorporada pela agenda
urbana e a questdo urbana passou a fazer
parte da agenda ambiental. De uma visdo
excessivamente genérica da associacdo entre
meio ambiente e desenvolvimento, parte-se
para uma compreensao mais profunda dos
problemas atinentes aos contextos urbanos,
com o potencial de interferir na formulacao
de politicas publicas orientadas a construcao
de cidades social e ambientalmente susten-
taveis (Jacobi, 2000).

Contudo, hd ainda uma distancia con-
sideravel entre a retorica e também os ob-
jetivos constantes nesses documentos e a
proposicao e o alcance das politicas publicas
escolhidas para responder aos problemas
colocados. Nesse sentido, os itens apresen-
tados a seguir tém como objetivo mostrar o
desafio colocado para a criagdo dessas poli-
ticas publicas, evidenciando a complexidade
dos problemas ambientais urbanos e, por-
tanto, de seu tratamento.
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A construcdo da questdo
ambiental urbana

Durante a Segunda Conferéncia Mundial so-
bre Assentamentos Humanos (Habitat 1),
ocorrida em 1996 em Istambul, a Organi-
zacdo das Nagdes Unidas (ONU) apresentou
dados que mostravam taxas muito altas de
crescimento da popula¢do urbana mundial
desde a década de 1950. Se, em 1975,
apenas 37% da populacdo mundial residia
em &reas urbanas (representando menos
de 300 milhGes de habitantes), em 1997,
essa cifra atingiu o patamar de 47% da po-
pulacdo total (aproximadamente 1,3 bilh&o
de habitantes) (BIRD, 1997; Brasil; MMA,
Ibama e Consércio Parceria 21, 2000). Em
2005, os dados apontam que havia 3,16
bilhdes de pessoas vivendo em é&reas urba-
nas, de um total de 6,5 bilhdes de pessoas.
0 ano de 2008 marcara o momento em que
a populacao urbana mundial ultrapassara os
50% e a previsao é que, em 2030, essa po-
pulacdo atinja os 4,9 bilhdes de habitantes,
de um total de 8,1 bilhdes de pessoas.
Dentre os continentes, somente a
Africa e a Asia ainda ndo tém suas popu-
lagbes eminentemente urbanas, no entanto,
é exatamente ai que a populacbes urbanas
e rurais vém crescendo as mais altas taxas
(UNPD, 2007). Os dados da Divisdao de
Popula¢do da ONU mostram que, no perio-
do compreendido entre 2000 e 2005, a
populacdo urbana mundial cresceu a uma
taxa de 2,07% ao ano, contudo, enquanto
nos paises considerados mais desenvolvidos
essa taxa foi de 0,61%, nos paises em de-
senvolvimento a populacdo urbana cresceu
2,68% a cada ano.3 No continente affricano,
a mesma taxa ficou em 3,31% e, na China,
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a taxa oficial foi de 3,1% ao ano. A mais al-
ta taxa vem do conjunto de paises da Africa
Subsariana, 4,58%.*

Esses numeros ilustram uma questao
ja bem conhecida, de que as cidades cujas
populacdes mais crescem se encontram nos
paises menos desenvolvidos, em duas situa-
¢Oes principais: em cidades que possuem até
500 mil habitantes e em cidades que pos-
suem entre 1 e 5 milhdes de habitantes, co-
mo Nairébi (Quénia), Luanda (Angola), Por-
to Principe (Haiti) e dezenas de cidades na
China e na [ndia. Embora essas categorias
de cidade apresentem as maiores taxas re-
lativas de crescimento populacional, o cres-
cimento da populacdo nas grandes cidades
em numeros absolutos é intenso o suficiente
para expandir a pressdo sobre 0S recursos
naturais. Em Mumbai, na India, entre 2000
e 2005, uma taxa de crescimento de 2,5%
ao ano representou um ganho de 2 milhdes
da habitantes. Esse é o exemplo extremo de
uma situac¢do similar aquela verificada em
Shangai e Pequim, na China, Cidade do Mé-
xico, no México, Lagos, na Nigéria, Jacarta,
na Indonésia, Karachi, no Paquistdo, e tam-
bém em Sao Paulo.

No contexto brasileiro, o processo de
urbanizagé@o consolidado ao longo das ulti-
mas décadas ndo se mostrou diferente desse
padrao. Entre 1940 e 2000, o pais apre-
sentou um crescimento da populagado urbana
de 31,2% para 81,2%, passando de uma
condicdo basicamente rural para outra pre-
dominantemente urbana. Em termos da dis-
tribuicdo territorial da populacdo urbana, o
que se verificou foi uma forte concentracdo
populacional em cidades cada vez maiores.
Em 1950, o Brasil tinha apenas duas gran-
des cidades com mais de um milhdo de ha-
bitantes (Sdo Paulo e Rio de Janeiro); ja na
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década de 1990, esse numero saltou para
13 cidades (Grostein, 1999).

Em outros termos, a exemplo do
ocorrido em diversos paises em desenvol-
vimento no mundo, a dindmica urbana no
Brasil, a partir da década de 1950, revelou
um movimento duplo: um vertiginoso cres-
cimento da populac@o urbana e uma forte
concentracdo territorial dessa populacéo
em aglomerados urbanos de grande porte,
representados em grande medida pelas re-
gides metropolitanas criadas pelos poderes
publicos federal ou estadual.

De forma intrinsecamente relacionada
ao processo de crescimento e de adensa-
mento populacional, observa-se nos grandes
centros uma significativa concentracdao da
pobreza. Os dados de 2003 do UN-Habitat
estimam que 31,6% da populagdo urbana
mundial viva em assentamentos urbanos pre-
cérios. Na Africa Subsariana, como dito ante-
riormente, as pessoas que vivem nessas con-
di¢Ges sao inacreditaveis: 71,9%. Na populo-
sa regido centro-sul da Asia, onde se encon-
tra a [ndia, estima-se que 58% da populacéo
urbana viva nesses tipos de assentamentos.
Na América Latina, a proporcao € de 31,9%
da populagé@o urbana nessas condigdes.

E possivel inferir que grande parte des-
sa populacdo vive nas megacidades citadas
acima ou em outras grandes cidades dessas
regides. Davis, em seu livro Planeta Fave-
la (2006), aborda amplamente essa ques-
tdo, mostrando as condicbes de vida dessas
populacdes, e tenta, a partir de algumas
aproximac®es, quantificar a populacdo dos
maiores assentamentos urbanos precarios
do mundo. Entre os diversos conglomera-
dos de assentamentos precarios no mundo,
0 autor atesta que boa parte se localiza na
América Latina. De fato, os cinco maiores

cadernos metrépole 19

estdo na Cidade do México, em Caracas, em
Lima e em Bogotéd. O maior deles abriga 4
milhdes de pessoas e encontra-se no sudeste
da metropole da Cidade do México, abran-
gendo diversos municipios.

A situacdo no Brasil também é preo-
cupante. Em 1990, viviam 12,3 milhdes de
pobres nas regides metropolitanas brasilei-
ras ou o equivalente a 29,21% da popula-
cdo pobre brasileira, entdo estimada em 42
milhdes de habitantes. Nos estados de S&o
Paulo e Rio de Janeiro, os pobres metropo-
litanos representam, respectivamente, 63%
e 84% da populagdo total desses estados
(Brasil; MMA; Ibama; Consoércio Parceria
21, 2000). Somada as elevadas taxas de
crescimento e de adensamento populacio-
nal, a concentragao da pobreza nos centros
metropolitanos tem interferéncia direta na
configuracdo espacial das cidades.

Parcela expressiva da populacdo de
baixa renda encontra o seu local de mora-
dia nas periferias urbanas. Caracteristicas
intrinsecas a essas areas — como a existéncia
de estoques de terras livres, a auséncia de
infra-estrutura instalada, a precariedade de
servicos publicos, a longa distancia dos cen-
tros urbanos, a baixa qualidade dos lotea-
mentos e a clandestinidade generalizada —
rebaixam o seu valor no mercado imobilidrio
e possibilitam o seu acesso por parte da po-
pulacdo de menores recursos. A conjugacdo
de determinadas circunsténcias, dentre as
quais a auséncia sistematica do poder pu-
blico na proviséo de politicas publicas habi-
tacionais de interesse social, fez com que o
entdo denominado modelo de expansao pe-
riférica prevalecesse no contexto brasileiro
desde a década de 1950 e se transformasse
em uma das formas de acesso habitacional
mais significativa do pais.>
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Além do movimento de “periferizacao”
das cidades, observa-se, a partir da década
de 1980, um processo crescente de fave-
lizacdo nas regides metropolitanas brasi-
leiras. Durante a referida década, os dados
do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) apontam indices de crescimento
da ordem de 118,33% em relagao a popu-
lacdo residente em favelas e de 133,19%
no tangente aos domicilios situados em fa-
velas, destacando-se o crescimento nas re-
gides de Belém, Recife, Curitiba e Sdo Paulo
(Grostein, 2001).

Via de regra, a expansdo de areas peri-
féricas e a ocupacdo de areas intra-urbanas
por favelas se processam em &reas despre-
zadas pelo mercado imobilidrio formal e/ou
em areas de restri¢do de uso — como beiras
de corregos, encostas dos morros, terrenos

sujeitos a enchentes ou areas de protecdo
ambiental —, as quais freqlentemente envol-
vem algum tipo de risco. Ou seja, de manei-
ra paradoxal, sdo exatamente as areas mais
frageis do ponto de vista ambiental e que
por esse motivo jamais deveriam ser ocupa-
das que passam a dar suporte a esse tipo de
ocupacdo urbana, especialmente precaria e
predatéria (Maricato, 1996).

Como apontam Moretti e Fernandes
(2000), se a expansdo da area urbanizada das
cidades sobre o territério necessariamente
implica algum tipo de impacto sobre 0 meio
ambiente, mais impactos ainda ela provoca
quando ocorre de forma precdria e incom-
pleta, ndo atendendo as exigéncias técnicas
necessarias ao parcelamento do solo e néo
respeitando os condicionantes do meio fisi-
co. Os impactos ambientais dai resultantes

Foto 1 — Assentamento precdrio sobre igarapés em Belém, 2007

bl 17,

i

L

Fonte: Juliana Marques /Lume FAUUSP).
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sao muito mais intensos e passam a afetar
ndo apenas a escala local, mas todo o con-
junto metropolitano.

Tal é o que decorre do processo de ur-
banizac¢do verificado nos principais centros
urbanos brasileiros. Se, por um lado, estes
centros concentram espacialmente a forca de
trabalho, os meios de produgdo, os sistemas
de prestacao de servigos e 0s meios de cul-
tura e de informacdo, por outro, acumulam
parte significativa dos desequilibrios e desa-
justes ambientais mais graves (Silva, 2000).
A escala e a intensidade adquiridas por estes
problemas nas Ultimas décadas dependeriam
da formulac¢do de politicas publicas integra-
das e de acles articuladas, o que nem sem-
pre foi traco marcante da gestdo urbana.
Ao contrario, a gestdo desses espacos foi
tradicionalmente marcada por abordagens
fragmentadas, seja em relacdo as instancias
governativas envolvidas ou as diversas acbes
e politicas publicas prevalecentes.

Nas metrépoles, dada a justaposicao de
municipios dotados de autonomia politico-
administrativa e a presenca marcante do
governo estadual, verifica-se uma estrutu-
ra governativa bastante intrincada, o que
prejudica a interacgao institucional e faz com
que as agoes locais ou setoriais sejam pre-
dominantes. Esse quadro é ainda agravado,
considerando a auséncia de instituicdes e
mecanismos fortes de coordenacdo e coo-
peracdo, bem como a baixa expressividade
politica e pratica de documentos de intencdo
ordenadora do meio urbano, como os pla-
nos diretores metropolitanos (BIRD, 2002).

Complementarmente, a acdo governa-
mental historicamente lidou com os proble-
mas urbanos de maneira pontual, gerando
6rgaos e planos também pontuais para o
seu equacionamento. Como aponta Hogan
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(1995), esses orgaos atualmente tém se de-
monstrado incapazes de tratar o ambiente
urbano de forma integrada, fazendo com
que suas acdes se mostrem ineficazes para
lidar com os referidos problemas na escala
vultosa em que hoje se apresentam. Além
disso, o grau de caréncia associado as re-
gides metropolitanas brasileiras dependeria
de um aporte de recursos que, freqiente-
mente, encontra-se adiante da capacidade
de seus governos (BIRD, 2002).

No que diz respeito especificamente
ao problema habitacional, o que se verifica
¢ um imenso descompasso entre a deman-
da de habitacdo para a populacdo de baixa
renda e a capacidade do poder publico em
produzir politicas habitacionais de interesse
social. Segundo Monte-Mor e Costa (2002),
esse aparente descompasso revela uma face-
ta perversa, em que a auséncia sistematica
do Estado em relacdo a demanda da popula-
¢do de baixa renda se coaduna perfeitamen-
te aos interesses do empreendedor popular,
cujo produto, o lote popular, incorpora o
menor investimento possivel, tornado-se
acessivel a essa fatia da populagao.

Ainda que executados de forma pre-
caria e as custas de investimentos insufi-
cientes por parte dos empreendedores, 0s
loteamentos clandestinos periféricos re-
presentam ao poder publico, ao menos a
curto prazo, 0 suposto equacionamento da
questd@o da habitacdo popular. Em outros
termos, a reproducdo do padrao periférico
vem apresentando, ao longo de vérias déca-
das, claras vantagens a todas as partes en-
volvidas — baixo investimento por parte do
loteador, consumidor com poucas exigéncias
e disposto a consumir uma “mercadoria sem
qualidade” e um poder publico isento de
suas responsabilidades (Meyer, 1991).

pp. 27-47  1° rem. 2008

35



36

lucia sroursa e silva e luciana travassos

Além da auséncia sistematica em re-
lacdo a provisdao habitacional de interesse
social, Grostein (2001) destaca outros pro-
cedimentos adotados pelo poder publico
no processo de construcdo da cidade, que
também interferem na agudizagao dos pro-
blemas ambientais urbanos: a construgao
aleatéria e improvisada de sistema vidrio, a
ocupacdo indiscriminada dos fundos de vale,
a expansdo urbana dissociada de transporte
publico metropolitano de massa e a incom-
pletude dos sistemas de saneamento basico.

De acordo com o exposto, parece lici-
to afirmar que o papel desempenhado pe-
lo poder publico no processo de gestéo das
grandes cidades e na formulacdo de politicas
publicas nédo apenas possibilitou como fo-
mentou a reprodu¢do de praticas urbanas
predatorias, com grandes implicacbes de ca-
réater socioambiental. Como assevera Hogan
(1995, p. 18):

Quando se sabe que nem vontade nem
competéncia sempre marcaram a acao
governamental ao longo das Ultimas
décadas, ndo é dificil reconhecer que
0 pais enfrenta um caos ambiental em
suas cidades, demandando haje atencdo
urgente e investimentos vultuosos.

Em outros termos, seja através da
expansdo de areas periféricas ou da ocupa-
cao de areas intra-urbanas por favelas, o
crescimento e o adensamento populacional
verificados nas metrépoles brasileiras ao
longo das ultimas décadas, associados aos
acentuados niveis de pobreza que nelas se
concentram, marcam profundamente a con-
figuracdo espacial das cidades e contribuem
sobremaneira para o agravamento dos
principais problemas ambientais urbanos.
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Bastante frequiente em paises em desenvol-
vimento, esse processo se relaciona direta-
mente ao papel desempenhado pelo poder
publico, seja no processo de gestao das cida-
des, seja na formulagao de politicas publicas
habitacionais e de desenvolvimento urbano.

Quais seriam, entdo, as caracteristicas
desse “caos ambiental” que prevalece nos
grandes aglomerados urbanos dos paises em
desenvolvimento ou, mais especificamente,
nas metrépoles brasileiras?

Os problemas ambientais
urbanos

Como visto anteriormente, a falta de alter-
nativas de moradia popular e de lotes ur-
banos a prec¢os acessiveis, particularmente
nas grandes cidades, forcou a populacao
mais pobre a ocupar ilegalmente espacos
improprios para o assentamento, o que, ao
lado da auséncia de infra-estrutura, contri-
bui de maneira significativa para o agrava-
mento das condi¢des ambientais da cidade
e da qualidade de vida da populacdo urbana
metropolitana.

Ao lado dessas questdes, observa-se
hoje um répido crescimento populacional
em paises ou regides onde nao existe muita
agua doce disponivel, o que os levara a en-
frentar aquilo que a Organizacdo das Nacbes
Unidas define como estresse hidrico, ou se-
ja, a disponibilidade de menos que 1000m3/
hab/ano. Tal indisponibilidade se da por trés
motivos principais: baixo potencial hidri-
co, falta de infra-estrutura e contaminacao
dos corpos d'agua. Do ponto de vista da
demanda, esse quadro pode ainda ser agra-
vado pela urbanizagao intensa, uma vez que
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a concentracdo demografica em pontos es-
pecificos do territério promove um aumento
da pressao pelo uso da agua nessas regioes.
Nas grandes cidades dos paises em desen-
volvimento, essas questdes frequentemente
aparecem associadas.

Segundo Monte-Moér (1994), o princi-
pal problema dos nucleos urbanos metro-
politanos em paises em desenvolvimento
se refere aos aspectos de saneamento, cujo
carater incompleto cria sérios problemas
ambientais e de saude. Questdo ha muito su-
perada nos paises desenvolvidos, a meta de
universalizagdo dos sistemas de saneamento
basico, como o abastecimento de agua, co-
leta e tratamento de esgotos e de residuos
sélidos, embora apresente visiveis avangos,
ainda se faz presente em paises como o
Brasil — como se pode constatar pela leitura
do Relatdrio de Desenvolvimento Humano,
RDH, de 2006, que teve o saneamento bé-
sico e 0 acesso as redes de infra-estrutura
como tema (PNUD, 2006).

Em muitos paises, a previsdo é de que
o0 percentual minimo de atendimento dessas
infra-estruturas, conforme o estabelecido
nos Objetivos de Desenvolvimento do Milé-
nio, somente se complete na segunda me-
tade do século, dada a lentiddo do avanco
verificada até o momento. Novamente aqui,
a situacgao € particularmente grave nos pai-
ses da Africa Subsariana, onde ndo chega a
metade o numero de domicilios ligados a
rede de &gua, e somente um terco dos mes-
mos sdo ligados a rede de esgotos. Se forem
considerados os assentamentos precarios
desses mesmos paises, 0s valores sdo ainda
mais baixos, 19,1% e 7,4% respectivamen-
te, sendo que somente 40% dos lares tém
acesso a uma fonte de agua potavel a menos
de 200 metros de distancia.
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Embora distante da universalizacdo, as
taxas de atendimento na América Latina (in-
cluso o Caribe) sao melhores, 83,7% para
agua e 63,5% para esgotos. Quando se tra-
ta dos assentamentos precarios, os valores
caem consideravelmente, a taxa média de
ligacdes domiciliares de agua é de 57,9% e,
de esgotos, 30,3% (UN-Habitat, 2003).

Os dados apresentados reforcam a idéia
de que ha um vinculo estreito entre pobre-
za e mas condicOes sanitarias e de acesso a
agua. O relato dramatico das condi¢des sani-
tarias na regido de Kibera, em Nairdbi (Qué-
nia), feito por Davis — historia que também
ganhou um quadro no RDH, 2006 —, ilustra
bem as estratégias dos moradores desses
assentamentos para lidar com a precarie-
dade do atendimento das redes de infra-es-
trutura: a existéncia de dez latrinas para 40
mil pessoas, um dos indicadores apresenta-
dos, leva a populagdo a conviver com seus
excrementos. Davis possui muitos exemplos
similares, um dos mais contundentes vem
de Mumbai, onde metade da populagdo nao
tem acesso a um vaso sanitédrio. Ainda que
0s dados trazidos por Davis possam nao ser
tdo precisos, a situacao descrita pelo autor €
emblematica para demonstrar ndo somente
0 passivo socioambiental, como também o
desafio que tais cidades tém pela frente.

No contexto brasileiro, a cobertura de
abastecimento de agua encanada aumen-
tou significativamente ao longo das Ultimas
décadas, atingindo, no ano de 2006, 93,1%
da populacdo urbana do pais.® Esse nimero,
contudo, também escamoteia desigualdades
regionais e socioeconémicas, visto que, pa-
ra o mesmo periodo, 27,9% da populagao
urbana da regido Norte ndo contavam com
agua encanada (Brasil, MCidades, SNSA,
2006).
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Foto 2 — Comunidade Marrocos em Fortaleza, 2007

Fonte: Simone Shoji/Lume FAUUSP.

Em relacdo a cobertura de esgotos,
verifica-se um quadro mais precério, em
que 48,3% do total da populacdo urbana
¢ servida. Sob este numero, novamente se
escondem disparidades regionais — enquan-
to na regido sudeste 69,6% da populacao é
atendida pela rede, no norte, representam
apenas 6,1% do total (ibid.). Além disso, a
grande maioria dos municipios que possuem
0 servico de coleta de esgotos, ndo realiza
o tratamento do material coletado, fazen-
do com que 0s inimeros corpos d’agua que
fluem pelas dreas urbanas sejam utilizados
como esgotos a céu aberto ou locais de des-
pejo de residuos solidos. A maior propor¢do
de esgotos tratados sobre os coletados no
Brasil fica nos municipios cuja populacdo é
maior que 1 milhdo de habitantes, 52%. Tal
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proporcdo cai a medida que a populacao di-
minui e, nas cidades com menos de 5 mil ha-
bitantes, chega a 10% (Brasil, IBGE, 2000).

Estudos empiricos realizados demons-
tram o estreito relacionamento entre a ca-
réncia de infra-estrutura de saneamento e
importantes indicadores de saude, como a
mortalidade infantil. A auséncia de abasteci-
mento de agua e de coleta de esgotos é uma
das principais responsaveis pela proliferacao
de doencas graves, seja através do consumo
de &gua nédo tratada, ou pelo contato fisico
com aguas poluidas. De acordo com Hogan
(1995), essas doencas, de maior gravidade
nas regides mais pobres, também matam nas
periferias das grandes cidades. Confirmando
as observacdes do autor, dados do Ultimo re-
latério da UN-Habitat (2005) mostram que



problemas ambientaisr urbanos: desafios para a elaboragdo de politicas publicas integradas

Figura 1 — Taxa de mortalidade de crian¢cas menores de cinco anos
em cidades selecionadas

100

80 |-

60

40 -

20

Mortes por mil nascimentos

o

DTotal - Urbano

&0 QJ\& . ,'Q‘Ofb
T &L N
o N (@)
) ¥
Q;\O

- Urbano Precério

Fonte: UN-Habitat, 2005, Programa de Indicadores Urbanos, Fase Il apud: Un-Habitat, 2006.

as condicOes de saude dos pobres urbanos
é comparavel e, por vezes, pior que aquelas
auferidas nas regides rurais de seus paises,
como pode ser observado na Figura 1.

Complementarmente, a disposicdo de
residuos solidos e efluentes domésticos em
cursos d'agua apresenta um papel preponde-
rante na contaminagao de aguas superficiais
e subterraneas — muitas vezes tornando-as
indisponiveis ao abastecimento publico —,
assim como no processo de assoreamento
dos rios —, agravando sobremaneira o pro-
blema das enchentes urbanas.

Os residuos sélidos domésticos tam-
bém sdo um problema que pode ser trans-
formado em ameaca ambiental. De acordo
com dados do Censo Demografico de 2000,
76,4% dos domicilios urbanos brasileiros
sdo cobertos por servigos de coleta de lixo,
sendo que o restante, necessariamente, da
uma destinacdo inadequada ao lixo produ-
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zido: queima ou disposicdao de residuos em
terrenos baldios e cursos d'agua sdo alguns
dos procedimentos adotados. Dentre os re-
siduos que sdo devidamente coletados, veri-
fica-se que 47,1% era destinado a aterros
sanitarios, 22,3% a aterros controlados e
30,5% ainda sdo dispostos em lixdes.

Como aponta Chaffun (1997), a ado-
cao dos lixdes como solugdo para a disposi-
cao final dos residuos sélidos representa
Sérios riscos ambientais e prejuizos a sau-
de — pelo fato de ndo receberem qualquer
tipo de tratamento, os lix6es produzem
gases e substancias toxicas que provocam a
polui¢do do ar, do solo, dos rios e aquife-
ros subterraneos e superficiais, além disso
0s lixdes se concentram principalmente nos
bairros periféricos onde vive a parcela mais
pobre da populagéo.

Outro problema atinente as grandes ci-
dades se refere a escassez de dreas verdes e
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Fotos 3 e 4 — Arluente do Rio Aricanduva, na Zona Leste de Sdo Paulo, em 1997

a excessiva impermeabilizacdo do solo, com
reflexos diretos no aumento da temperatu-
ra das areas urbanas e na agudizac¢do das
enchentes. Enquanto a presenca de dreas
verdes em centros urbanos contribui para o
equilibrio das temperaturas, aumentando a
quantidade de vapor de dgua na atmosfera,
as construcdes e os calgamentos ocasionam
mudangas nos processos de radiacdo e ab-
sorc¢ao do calor, contribuindo para a forma-
cao do conhecido fendmeno das “ilhas de
calor”. Segundo Lombardo (1985), as ilhas
de calor correspondem as areas nas quais
a temperatura da superficie € mais elevada
do que nas areas circunvizinhas, o que pode
ser verificado nas zonas mais densamente
urbanizadas da RMSP, cerca de 10 graus
centigrados mais aquecidas que os bairros
periféricos, onde ha maior presenca de ve-
getacao (Sobral e Silva, 1989).
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Como asseveram Sobral e Silva (ibid.), a
concentracdo de calor e de poluicdo em cen-
tros urbanos ocasiona uma mudanga na dis-
tribuicdo espacial das chuvas, fazendo com
que elas se precipitem sobre areas intensa-
mente urbanizadas, sobretudo em forma de
tempestades. Somado a diminuicdo de areas
de infiltracdo de chuvas e ao aumento do es-
coamento superficial da agua, resultantes da
escassez de dreas verdes e da excessiva im-
permeabilizacao do solo, esse dado contribui
para agravar ainda mais o ja cadtico quadro
de inundagdes e de enchentes que caracteri-
za 0s grandes aglomerados urbanos.

Dessa forma, ainda que os problemas
anteriormente citados ndo se relacionem
exclusivamente ao processo de crescimento
urbano extensivo e desordenado, hd uma
intrinseca relacd@o entre este e a consolida-
cao de espacos especialmente carentes em
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infra-estrutura sanitéria, o desmatamento
de extensivas glebas verdes para o assen-
tamento urbano e a excessiva impermeabi-
lizacdo do solo.

Afora os ja citados problemas, o cres-
cimento urbano extensivo e desordenado
também provoca o desencadeamento de
problemas ambientais urbanos de outra
natureza. Como aponta Silva (1991), o pa-
dréo periférico de urbanizacdo se processa,
na maioria das vezes, em desconformidade
com as caracteristicas do meio fisico. A par-
tir da justaposicao de diferentes projetos
de loteamento, geralmente definidos sobre
modelos idealizados de terreno, a malha ur-
bana vai se estruturando sem considerar a
topografia, a declividade e o sistema de dre-

nagem do sitio real, implicando gigantescas
movimentacoes de terra, declividades inade-
quadas, remocao do solo superficial e expo-
sicdo do solo de alteracdo.

Em escala local, um dos principais im-
pactos decorrentes dessa ocupagao é a for-
macao de vogorocas e erosao do solo a partir
da exposicdo de terrenos vulneraveis a acao
das aguas. Estudos realizados pelo Instituto
de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) na década de
1990 estimam que cerca de 25% da super-
ficie da RMSP estaria entdo comprometida
pelo fendbmeno da erosao. Além de propiciar
0 deslizamento dos terrenos expostos, 0s
processos erosivos produzem uma quanti-
dade significativa de sedimentos que contri-
buem, posteriormente, para o assoreamento

Foto 5 — Bairro Taquaril, Belo Horizonte, em 2007

Fonte: Juliana Gongalves/Lume FAUUSP.
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dos rios e para a formacao de enchentes,
ampliando o impacto da erosao para a esfera
regional (S&o Paulo, SVMA, 2001).

Alves (2007), a partir de analises es-
paciais, demonstrou como a populacao po-
bre do municipio de Sdo Paulo estd mais
sujeita ao risco de enchentes e deslizamen-
tos de terra que as classes média e alta.
Contabilizou que 28,3% da populacao po-
bre vive em &reas de alta declividade ou proé-
ximas a rios ou cérregos, ao lado de somen-
te 14,7% da classe média e 9,9% da classe
alta. Tais valores se tornam mais preocupan-
tes se observarmos as taxas de crescimento:
a populacdo pobre que vive em area de risco
cresceu, entre 1991 e 2000, a 4,81% ao
ano, enquanto a populacao de classe média
apresentou um crescimento de 0,56% e a
de classe alta diminuiu 1,2%, donde se con-
clui que praticamente todo novo morador de

areas de risco tem um nivel de renda baixo.
Essa é exatamente a parcela da populagao
que possui menores condi¢des de lidar com
as conseqléncias da consumacao dos riscos
de inundagao ou deslizamento.

E importante ressaltar o carater de
interdependéncia que caracteriza os princi-
pais problemas ambientais que assolam 0s
centros urbanos. As questdes decorrentes
da expansao urbana extensiva e desordena-
da internas a uma sub-bacia hidrografica,
por exemplo, se transferem indistintamen-
te aos inumeros corpos d'agua que a reco-
brem e podem extravasar a escala local e
atingindo toda a macrobacia a qual perten-
cem. A natural conectividade caracteristica
dos problemas ambientais urbanos faz com
que seja fundamental considera-los de ma-
neira articulada, de forma a compreender
todos os seus efeitos interativos. A analise

Figura 2 — Problemas ambientais urbanos e sua conectividade
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da Figura 2, que busca explicitar as relagdoes
causais para os problemas ambientais, deixa
claro como sua solugdo depende, muitas ve-
zes, de diversas a¢Oes integradas.

Consideracoes Finais

Embora os problemas ambientais urbanos
atinjam indiretamente todos os segmentos
da populagdo urbana — o que se verifica pelo
amplo reconhecimento da precarizacao da
qualidade de vida nas grandes cidades —, é a
parcela de menores recursos que mais sofre
com as suas conseqléncias: os deslizamentos
provocados pela ocupacdo imprépria de en-
costas, as inundacdes decorrentes da ocupa-
cdo de areas de vérzeas e de fundos de vale,
a contaminagao por acesso a agua nao trata-
da ou os problemas de salde resultantes do
manejo inadequado de residuos solidos s@o
apenas alguns dos problemas ambientais ur-
banos que afetam diretamente a qualidade
de vida da populacdo de baixa renda.

Ou seja, além de arcar com o 6nus da
dificuldade de acesso a habitacdo, ao sanea-
mento basico, a educagdo, ao transporte e
a saude, entre outros itens necessarios a
reproducdo social, essa populacdo também
€ a mais exposta e vulneravel aos riscos am-
bientais intrinsecos aos contextos urbanos.
Como apontam Bartone et alii (1994), a
continua negligéncia relacionada as necessi-
dades basicas dos pobres, somada aos cres-
centes problemas ambientais, apresenta um
grande peso sobre a saude urbana e a pro-
dutividade e faz com que a diminui¢do da
pobreza seja uma condicdo essencial para a
reducdo dos riscos ambientais. Nessa mes-
ma linha, Grostein (1999) argumenta que,
num territério urbanizado onde prevalece a
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escassez de terra adequada para o assen-
tamento das popula¢des de baixa renda ou
a urbanificaca@o insuficiente do territério
associada a implantacdo dos assentamentos
populares, em um quadro de exclusdo e po-
breza, os problemas ambientais dificilmente
serdo equacionados sem a formulagdo de
uma politica habitacional adequada.

Parece claro que os problemas am-
bientais urbanos ndo se resumem somente
aqueles diretamente associados a pobreza
urbana. A polui¢ao do ar decorrente da pro-
ducdo industrial e do aumento da circulacao
de veiculos ou o aumento do trafego e do
congestionamento das vias publicas, por
exemplo — problemas freqlentes nos paises
do primeiro mundo, mas nao restritos aos
mesmos —, relacionam-se principalmente
com as op¢oes de desenvolvimento econdmi-
co adotadas e atingem indiscriminadamente
0 conjunto da populacdo urbana. Nos paises
em desenvolvimento, contudo, a relacéo en-
tre pobreza, desenvolvimento econémico e
meio ambiente é atributo marcante do pro-
cesso de desenvolvimento urbano.

Segundo Monte-Mor e Costa (2002),
cada vez mais se faz referéncia a existéncia
de uma bomba ecoldgica virtual — além das
condicOes dificeis de reproducao cotidia-
na, o referido padrdo de urbanizacao tem
implica¢cdes ambientais em vérias escalas,
demandando do poder publico a realiza-
cao de investimentos financeiros e tecno-
l6gicos que freqlentemente extrapolam a
escala local e, na maioria dos casos, as pro-
prias condicdes financeiras e tecnoldgicas
disponiveis no ambito publico. De acordo
com 0s autores, aspectos relacionados a
provisdo de agua, tratamento de esgotos,
disposi¢do de residuos ou preservagdo da
terra, que necessariamente dependem de
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abordagens regionais e a¢des integradas,
tornam-se especialmente agudos e de difi-
cil resolucao no contexto do padrao perifé-
rico de urbanizacao.

Assim, embora haja uma clara evolugéo
na apropriacdo e no entendimento da ques-

tdo ambiental urbana, como visto na primei-
ra parte deste artigo, o desafio que se coloca
€ vultuoso, principalmente em um contexto
de crescimento urbano intenso, onde o abis-
mo entre ricos e pobres parece ainda dificil
de ser ultrapassado.

Lucia Sousa e Silva

Arquiteta urbanista pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo.
Mestre em Ciéncia Ambiental pelo Programa de P&s-Graduacdo em Ciéncia Ambiental da Uni-
versidade de Sdo Paulo. Pesquisadora do Laboratério de Urbanismo da Metropole da Faculda-
de de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de S&o Paulo (Sao Paulo, Brasil).
luciass@uol.com.br

Luciana Travassos

Arquiteta urbanista pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo.
Mestre em Ciéncia Ambiental pelo Programa de P&s-Graduacdo em Ciéncia Ambiental da Uni-
versidade de Sdo Paulo. Doutoranda pelo Programa de Pés-Graduag¢ao em Ciéncia Ambiental
da Universidade de S&o Paulo. Pesquisadora do Laboratério de Urbanismo da Metrépole da
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo (Sao Paulo, Brasil).
lucianat@usp.br

Notas

(1) Disponivel em: www.cidades.gov.br, em fev 2008.

(2) Optou-se por traduzir slums como assentamento precdrio, ao invés de favelas, uma vez que
o termo abarca tipos diversos de assentamentos urbanos.

(3) Nao é intengao deste trabalho discutir as diversas terminologias usadas para designar con-
juntos de paises, por isso, optou-se pela adoc¢ao simples dos conceitos utilizados nos diver-
sos relatérios produzidos pelas divisdes da Organizacao das Nagdes Unidas.

(4) Informacgdes sobre os paises que compdem as regides estabelecidas pelas Nacoes Unidas —
assim como diversos dados populacionais e sociais — podem ser encontradas no site http://
esa.un.org/

(5) De acordo com Torres (2002), entre 1970 e 2000, a populagdo nas maiores regiées metro-
politanas do Brasil ndo apenas dobrou, confirmando a idéia do crescimento urbano acele-
rado nos paises em desenvolvimento, como triplicou o niimero de moradores das regides
periféricas.
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(6) E preciso cautela para observar os dados do Relatério do SNIS, pois 0 mesmo baseia-se
em relatos das préprias empresas de dgua e esgoto, utilizando amostras e considerando a
média de pessoas por domicilio presente no Censo de 2000 do IBGE. Os dados do IBGE
para o total da populacdo em 2000 sdo de 76,1% para o atendimento de dgua e 40% para
o de esgotos.
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Resumo

As incompatibilidades do uso do solo, em rela-
cdo aos seus atributos, incorrem em impactos
ambientais significativos: aceleragdo de riscos
de carater geoldgico-geotécnico, sobretudo
escorregamentos e enchentes. As municipali-
dades metropolitanas brasileiras constituem
o0 principal cendrio da pressdo antrépica so-
bre o suporte natural fragil ante a densifica-
cdo populacional e construida, incorrendo em
processos erosivos induzidos. Explora-se uma
abordagem conceitual dos procedimentos ado-
tados no planejamento e na gestdo urbana
para o trato das problematicas urbanisticas,
ambientais, socioespaciais e econdmicas, ten-
do como escopo o0 gerenciamento de areas de
risco — ocupagao inadequada do solo urbano e
suas consequéncias.

Palavras-chave: planejamento urbano-
ambiental; analise de areas de risco; gestdo
urbana; gestdo metropolitana; gestdo am-
biental; ordenamento territorial; mudancas
socioespaciais.
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Abstract

The incompatibilities of land use in relation
to its attributes bring about significant
environmental impacts: accelerated risks of
geological and geotechnical character, mainly
landslides and floods. Brazilian metropolitan
municipalities form the principal scenery of
anthropic pressure over the fragile natural
support in the presence of population and
constructions densification, bringing about
induced erosive processes. The paper explores
a conceptual approach to procedures adopted
in urban planning and management in order
to treat environmental, social, spatial,
economic and urban planning problems,
having as scope the management of risk areas
— inadequate occupation of urban land and its
consequences.

Keywords: urban and environmental planning;
analysis of risk areas; urban management;
metropolitan management; environmental
management; territorial organization; socio-
spatial changes.
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InGroducdo

O processo acelerado de urbanizacdo ve-
rificado no Brasil, sobretudo na década de
1960, promove a conformacao de um pa-
dréo socioespacial em dareas de grande con-
centracdo urbana, incrementando a sua rela-
cdo com a mobilidade populacional no fend-
meno da metropolizacdo. As dreas urbanas
e metropolitanas formam-se a partir de um
nucleo principal consolidado com expanséo
para areas circunvizinhas.

A partir dos anos 80, comeca a se
formar no pais um novo padrao migrato-
rio, dado por uma migracdo de mais curta
distancia e com grande concentracado nas
areas metropolitanas que, por sua vez,
contribui para intensificar as desigualdades
e a pobreza nessas regides (Deschamps,
2002, p. 2).

Ao assumirem funcdes mais qualifica-
das, o0s polos regionais atraem e agregam
municipios vizinhos em um mesmo comple-
X0 de relagdes. As regibes metropolitanas
passam a conformar areas concentradoras
da forca de trabalho e do rendimento no
ambito nacional. Todavia, as deficiéncias
socioecondmicas promovem a expulsdo da
populacao do mercado imobiliario formal,
intensificando a ocupacdo de areas despro-
vidas de infra-estrutura em um processo de
periferizacao.

A cidade passa a ser o espaco privile-
giado das oportunidades: da inovacao, do
trabalho, da cultura, da politica e da rique-
za, em contrapartida, o espaco da caréncia
e da desigualdade na efetivacdo do direito
ao trabalho, a cultura e a participacdo poli-
tica e mesmo aos bens de servicos (Moura,
2004, p. 34).
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O crescimento desordenado, atrelado
as tipologias de apropriag@o do territério,
resulta na estruturacdo de um ambiente
urbano de baixa qualidade, ambientalmente
desfavoravel e suscetivel a riscos.

DinGmica do siscema
ambiental urbano

O processo historico e social da urbaniza-
cdo incorre em novas formas de producdo
e consumo da cidade (Tabela 1), resultando
em contradi¢des entre o ambiental e 0 so-
cial. Ao constituir o espago da urbanizacgdo e
da reproducgdo social, a cidade assume uma
forma fisica a partir da qual se constatam
por¢des territoriais carentes e problemati-
cas sob o ponto de vista social e ambiental.
Conforme Costa (2000, p. 60), os proces-
S0s sociais urbanos traduzem diferentes for-
mas de sociabilidade e novos usos para 0s
espacos.

A acdo antropica atrelada a tipologia
de apropriagdo do espaco da cidade resulta
em um dos principais aspectos indutores de
areas de risco de escorregamento.

As édreas urbanas foram consideradas
0 tipo de ocupacdo com os maiores da-
nos sociais e econdmicos potenciais, por
possuirem densidades populacionais
mais elevadas e maior concentracdo de
obras de infra-estrutura. (Augusto Fi-
lho e Wolle 1996, p. 56)

E possivel avaliar a formacéo de 4reas
de risco de escorregamentos em encostas ur-
banas a partir da analise dos elementos urba-
nos que promovem a configuracdo espacial e
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dos aspectos do suporte natural que predis-
pbem a ocorréncia de eventos com perdas e
danos no ambito social e econémico.

As probleméticas urbanas consideradas
relevantes referem-se aquelas cujos aspec-
tos do processo de transformacdo espacial
urbano contribuem mais substantivamente
para a definicdo da forma e da estrutura
da cidade, quais sejam, a estrutura espacial
(heterogeneidade na distribui¢do dos ele-
mentos componentes da cidade), 0 processo
de transformacao e crescimento das cidades,
0 desempenho urbano, os planos e projetos
urbanisticos.

A necessidade da criacao de espacos
mais equilibrados, do ponto de vista socio-
ambiental, demanda intervenc¢des no pro-
cesso de crescimento e desenvolvimento do
fato urbano. A identificacdo das oportunida-
des decorrentes das transformacoes resul-
tantes da apropriagé@o e producdo de sitios
urbanos, efetuadas por grupos sociais em
tempos e ritmos diferentes, constitui im-
portante fator a ser contemplado quando da
elaboracdo de projetos urbanisticos.

Nesse sentido, o fator ambiental passa
a integrar um dos aspectos do Plangjamento
Urbano; os efeitos sinérgicos e cumulativos
dos fatores socioecondémicos, politicos, cul-
turais e ambientais tornam-se, pois, respon-
saveis pela constituicdo do sistema ambien-
tal urbano.

[...] 0 entendimento da dindmica de uso
e ocupagdo dos espacos territoriais e dos
respectivos processos socioecondmico-
culturais que determinam a urbanizacdo
de areas naturais é fundamental para a
analise de riscos sendo, por vezes, fa-
tor mais expressivo do que as condi¢des
fisiogréficas do terreno. Os diferentes
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padrdes e as diferentes formas de in-
tervencdo humana constituem elemen-
tos essenciais para o entendimento do
potencial de indugdo de processos, bem
como para a analise da vulnerabilidade e
para a quantificacdo do potencial de da-
no que contribuem para uma avaliacdo
mais precisa sobre 0s riscos existentes.
(Santoro et al., 2005, p. 872)

Medeiros (2005, pp. 10-11) evidencia
em seus estudos a estabilidade da desigual-
dade no Brasil como uma caracteristica ine-
rente a prépria estrutura da sociedade bra-
sileira nas Ultimas décadas e aponta a inalte-
racao expressiva dos niveis de desigualdade
diante da urbanizacao. A urbanizacdo, entao,
promoveria a concentragao da desigualdade.

Areas de risco:
segregacdo, conflicos
e estrategias

A porcdo territorial passivel de ser atingida
por fendmenos ou processos naturais e/ou
induzidos que causem efeito adverso refere-
se a areas de risco. As pessoas que habitam
essas areas estdo sujeitas a danos a integri-
dade fisica, perdas materiais e patrimoniais.
Normalmente, no contexto das cidades bra-
sileiras, essas dreas correspondem a nucleos
habitacionais de baixa renda (assentamentos
precarios).

A ocorréncia de um evento (Tabela 2)
adverso envolvendo solo, rocha e/ou dgua —
geologico —, bem como o comportamento
desses elementos — geotécnico — integra a
tematica: areas de risco “de carater geolo-
gico-geotécnico” em encostas urbanas.
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Quando um fenémeno geoldgico gera
perdas e danos, sua denominagdo € aci-
dente e, quando nao gera, evento. Diz-se
que uma area é suscetivel a um fenémeno
geologico quando existe a possibilidade da
sua ocorréncia — evento — enquanto que o
termo risco é empregado quando existe a
possibilidade de o evento ser acompanhado
de perdas e/ou danos, ou seja, incorrendo
em um acidente.

Vertamatti e Aratdjo (1990) caracte-
rizam, como fatores intervenientes (Tabe-
las 3, 4 e 5) e causadores dos processos
erosivos, a remoc¢do de cobertura vegetal,
a concentracdao de agua decorrente de im-
permeabilizacdo de superficies, as acdes
antropicas sobre o meio ambiente, as al-
teracbes geomorfoldgicas e outros mais,
como o relevo, o clima, a geologia e prin-
cipalmente a pedologia da regido, caso em
que a génese dos solos vem a ser um fator
preponderante (Lima 2001, p. 26).

Os fatores que influenciam o quadro
erosivo sao interdependentes e constituem
um numero relativamente elevado. Sao
eles: fatores climaticos, natureza do terre-
no, relevo, cobertura vegetal, acdo antrépi-
ca e acdo da agua (Lima 2001, p. 26).

O aumento da frequéncia de pro-
cessos geolodgicos (Tabela 6) deve-se a
intensificacdo das atividades humanas,
acelerando, induzindo e potencializando
acidentes de carater geolégico-geotéc-
nico. A partir desse cendario, o concei-
to de risco passa a incorporar, além de
processos naturais, processos induzidos,
resultantes da acdo antropica (Beduschi,
2007, p. 17).
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Durante os ultimos anos 0s escorrega-
mentos — particularmente os de carater
induzido pela ocupagdo desordenada —
tém se caracterizado como um dos prin-
cipais fatores geradores de riscos de ca-
rater geoldgico-geotécnico em encostas
urbanas. (Peloggia, 1994, p. 125)

A formacao de areas de risco esta asso-
ciada a segregacao socioespacial. Tal arranjo
espacial da cidade ocorre a partir de dinami-
cas ocupacionais decorrentes da especulacdo
imobilidria e da privatizacao dos servigos ur-
banos, do qual depende a qualidade de vida
urbana.

O risco € produzido a partir de dindmi-
(as e processos sociais, quando da ocupacao
irregular de dreas ambientalmente frageis e
improprias para assentamentos humanos.
A formacdo dessa tipologia ocupacional es-
t4 fortemente atrelada ao valor da terra, a
possibilidade da compra de parcelas meno-
res de terra, da construgdo sem 0s parame-
tros de uso e ocupagao do solo, da aquisi¢ao
e compra de terra sem a burocracia judicial,
a implantacdo de loteamentos irregulares
ou clandestinos. Estrutura-se, a partir des-
ses elementos, um processo de transforma-
cdo espacial urbana caracterizada pelo ciclo
de producdo e reproducdo de aglomerados
subnormais.

Diversos tipos de riscos ambientais po-
dem ser registrados nas areas de assenta-
mento urbano precdrio, em fun¢do de sua
alta vulnerabilidade, determinada, na maio-
ria das vezes, pela forma ou localizagao ina-
dequada da ocupacdo, pela auséncia de infra-
estrutura urbana (drenagem, pavimentacao,
saneamento) e de servicos basicos (coleta de
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lixo, redes elétrica e hidraulica) e pela de-
gradacao do ambiente associada.

Essa situacdo conduz a acidentes de
qualquer porte, resultando muitas vezes
em perdas de vidas e ferimentos e, quase
sempre, em danos materiais que constituem
grave impacto na capacidade de desenvolvi-
mento da populacdo pobre residente nessas
areas.

A proliferacdo de ocupac®es irregula-
res incorre na densidade construida e po-
pulacional, sobrecarregando 0s servicos e
recursos urbanos. Os focos de instabiliza¢do
decorrem do acelerado processo de urbani-
zagado associado ao desordenamento urbano
e proliferacao de assentamentos precarios
com habita¢des inadequadas em encostas
urbanas. A inadequabilidade diz respeito
ao baixo padrdo construtivo das edificacoes
bem como das infra-estruturas urbanas, so-
bretudo de saneamento basico.

[...] somado ao inadequado processo de
implantacdo e manutencdo dos assenta-
mentos urbanos, destaca-se a existéncia
de construgdes que ndo atendem aos
padrdes técnicos desejados, aumentan-
do o potencial de inducdo de processos,
a vulnerabilidade das ocupacbes e o
grau de risco a que estdo submetidas.
(Santoro et al., 2005, p. 867)

Existem ocupagdes irregulares locali-
zadas em por¢des territoriais passiveis de
regularizacao fundidria a partir de projetos
urbanisticos e provimento de infra-estru-
tura urbana, em contrapartida, ocupacoes
localizadas em éreas inadequadas do ponto
de vista ambiental e da propensdo a ocor-
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réncia de um evento com perdas e danos,
hd a necessidade da relocac@o da populagdo
residente em assentamentos precarios.

Urbanismo de risco é aquele marcado
pela inseguridade, quer do terreno,
quer da construcdo ou ainda da condi-
cdo juridica da posse daquele territo-
rio. As terras onde se desenvolvem o0s
mercados de moradia para os pobres
sdo, normalmente, justamente aque-
les que pelas caracteristicas ambientais
sdo mais frageis, perigosas e dificeis
de ocupar com urbanizagdo: encostas
ingremes, beiras de corregos, areas ala-
gadicas. (Rolnik e Nakano, 2004 apud
Nigro, 2005, p. 95)

Garcias et al. (2005, p. 10 apud Nigro,
2005, p. 96) entende risco como situagao de
violacdo, degradacd@o ou auséncia de direitos
ambientais, sociais e habitacionais ja instala-
dos ou em vias imediatas de ocorréncia.

A anélise da gestdo do ambiente urba-
no é fator preponderante quando da elabo-
racao de planos estratégicos de redugdo de
riscos (Tabelas 7 e 8) associados a escorre-
gamentos de encostas, sobretudo, no que
respeita as politicas publicas voltadas aos
assentamentos precarios em areas ambien-
talmente frageis.

A inadequacdo das infra-estruturas de
saneamento, disposi¢ao inadequada dos re-
siduos sélidos, poluicdo grave e concentrada
constituem problematicas resultantes néo
apenas da deficiéncia ou inexisténcia de ser-
vicos urbanos, mas, sobretudo, da ocupagao
inadequada do solo. Conforme Ultramari
(2005, p. 133),
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[...] a apropriacdo e a ocupacao do
solo urbano estariam na causa dos
problemas analisados, e revelam uma
preocupacdo com a segregacdo que ca-
racteriza a construgao das cidades.

Vulnerabilidade
socioespacial versus
(re)producdo de espacos
urbanos

A partir do cendrio urbano brasileiro, eviden-
cia-se a relacdo existente entre a desigualdade
territorial e as politicas sociais. Segundo Bra-
sil (2004), os processos sociais, em multiplas
dimensdes e escalas (como a reestruturacao
produtiva e a intensificacdo da globalizacéo,
que marcam o ciclo atual de acumulagdo ca-
pitalista) tém redesenhado e distendido os
contornos da problemética social.

Questdes referentes a sobreposicbes
entre as desigualdades socioespaciais e as
socioecondmicas podem ser ilustradas pelo
alto déficit habitacional brasileiro. O estrato
social com rendimento de até 3 saldrios mi-
nimos concentra mais da metade dos domi-
cilios com caréncia infra-estrutural, eviden-
ciando a sobreposicdo da precariedade am-
biental em relacdo a insuficiéncia de renda
(Funda¢d@o Jodo Pinheiro, 2001).

O percentual de 83,2% de déficit habi-
tacional é composto pela faixa de renda fa-
miliar de até 3 salarios minimos e o percen-
tual de 63,9% corresponde as familias com
renda de até 2 saldrios minimos em situacdo
de co-habitacdo ou vivendo em domicilios
precarios (ibid.).
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Ressalta-se que uma parcela expressiva
da populacao que esta em situacgdo de ile-
galidade fundidria encontra-se na faixa de
renda de até 3 saldrios minimos de renda
mensal familiar.

A adequacdo do ambiente da moradia
esta atrelada a disponibilidade de energia
elétrica, as condicbes de saneamento basico
e a densidade de moradores. Tais indicado-
res traduzem as condi¢des de seguranga e
conforto dos iméveis, saide dos moradores
e 0 adensamento excessivo quando da in-
compatibilidade do tamanho da familia e do
imovel ou quando da co-habitag@o familiar.

Borelli (2007. p. 5) discute a questao
das relagdes entre urbanizacao e qualida-
de ambiental e relata, em seu estudo, que
a qualidade dos servicos de saneamento e
a eliminagdo de residuos soélidos sao direta-
mente proporcionais a renda da populagao
residente em uma localidade.

Para Castells (2000, apud Borelli,
2007, p.12), a cidade é enfocada como a
projecdo da sociedade no espago e o con-
junto de uma estrutura urbana pode ser
entendido como o resultado da interagdo
entre quatro elementos fundamentais: a
populacdo, o ambiente, a tecnologia e a
organizacdo social — esta Ultima incluindo
instituicdes e praticas sociais. A analise se
reporta a uma formalizacdo dos processos
observados, através de sua codificacao nes-
tes quatro elementos.

O Brasil esta estampado nas cidades.
Sendo o pais, elas sdo a sintese das po-
tencialidades, dos avangos e também
dos problemas do pais. [...] Nossas ci-
dades sdo hoje o l6cus da injustica so-
cial e da exclusdo brasileiras. Nelas es-
tdo a violéncia, a baixa escolaridade, o
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precério atendimento a saude, as mas
condicOes de habitacdo e transporte e
0 meio ambiente degradado. E a nova
face da urbanizacdo brasileira. (Villaca,
2003, p. 28)

A l6gica de (re)produgéo do espaco ur-
bano esta relacionada a Aspectos Naturais:
relevo (hipsometria), relevo (declividade),
hidrografia, classificacdo da cobertura vege-
tal original, remanescentes florestais da Ma-
ta Atlantica, unidades de conservacao am-
biental e aptiddo agricola do solo; Territério:
evolucdo da divisdo politico-administrativa;
Populacdo e Urbanizacdo: distribui¢do da
populacdo, composicao da populagdo, grau
de urbanizagao; Economia: renda, industria,
agropecudria, recursos minerais e estrutu-
ra ocupacional; Aspectos Sociais: educacdo
e renda, desenvolvimento humano, saude;
Moradia e Ambiente: moradia, infra-estru-
tura urbana.

A leitura do fato urbano demanda o en-
tendimento do acesso espacial e social aos
Servicos e recursos urbanos. A mensuragao
de tal acesso pode ser definido a partir da
subdivisdo de um territorio em Unidades de
Planejamento.

Nahas (2005, p. 20) apresenta a me-
todologia de formulacdo de um sistema de
indicadores a partir do Indice de Qualidade
de Vida Urbana, o qual enfoca o lugar ur-
bano, sobretudo sob o aspecto fisico, enfa-
tizando o ambiente construido através de
dados sobre a oferta de servicos, principal-
mente equipamentos; e do [ndice e Vulne-
rabilidade Social, o qual enfoca a populagdo
dos mesmos lugares, através de indicadores
populacionais ou domiciliares. Do ponto de
vista conceitual, o [ndice de Vulnerabilidade
Social (populacgo) e o Indice de Qualidade
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de Vida Urbana (territério; infra-estrutura)
complementam-se.

O Indice de Vulnerabilidade Social
apresenta o quanto a populacdo de cada
Unidade de Planejamento estd vulneravel
a exclusao do conjunto das cinco “Dimen-
sOes de Cidadania” apresentadas por Nahas
(2005, p. 12): Ambiental (acesso a habi-
tacdo e acesso a infra-estrutura bésica),
Cultural (acesso a escolaridade); Econdmica
(acesso a renda e acesso ao trabalho), Ju-
ridica (acesso a assisténcia juridica) e Segu-
ranca de Sobrevivéncia (acesso a saude, a
seguranca alimentar e a previdéncia social).

A vulnerabilidade social, de acordo com
Filgueiras (2005), se expressa em varios
aspectos: debilidade dos mercados de tra-
balho, trabalho assalariado precério, quan-
tidade de trabalhadores sem seguridade so-
cial e emprego de baixa qualidade; pobreza
e indigéncia crescentes; deteriora¢do dos
indicadores distributivos, progresso incom-
pleto na equidade de género. Esses fatores,
associados, incorrem na proliferacdo de as-
sentamentos precarios em areas de suporte
natural fragil.

O Indice de Qualidade de Vida Urbana
apresenta a oferta e a acessibilidade (possi-
bilidade espacial de acesso) da populagao a
SEervicos e recursos urbanos: Abastecimento,
Assisténcia Social, Cultura, Educacao, Es-
portes, Habitacdo, Infra-estrutura Urbana,
Meio Ambiente, Saude, Seguranca Urbana e
Servigos Urbanos.

Consideracoes Finais

A insalubridade dos ambientes urbanos de-
corre do acelerado processo de urbanizacdo
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e da concentragao de pessoas, infra-estrutu-
ras e demandas sociais.

A densidade e a expansdo do tecido ur-
bano desempenham o papel de verdadeira
forca produtiva social. O urbano configura-
se como lécus da geracdo de demandas onde
0s estratos sociais reivindicam acesso aos
meios de consumo coletivo e a insercdo no
mercado de trabalho.

As desigualdades intra-urbanas consti-
tuem a expressao das desigualdades socio-
econdmicas. A divisdo da cidade em zonas
de vulnerabilidade viabiliza a identificacdo de
caréncias ou vantagens diferenciadas, bem
como a estruturacdo de intervencbes mais
ajustadas do ponto de vista da renovacdo ur-
bana e da dinamizagao social dos territorios.

A inclusdo social e socioespacial, con-
templadas em um mesmo processo, visam
assegurar o direito a cidade em suas dimen-
sOes sociais e urbanas.

O grau de eficiéncia dos mecanismos
de coesdo social, o amparo de instituicdes,
as diretrizes de politicas sociais e o papel do
Estado no que respeita a politicas de inser-
¢ao social sao fatores relacionados a exclu-
sdo econdmica e socioespacial — acumulacdo
de precariedades por parcela da populagao.

Busso (2002, p.12) apud Filgueiras
e Duque (2005, p. 30) apresenta cinco di-
mensOes condicionantes da capacidade de
resposta a riscos naturais e sociais: Habitat:
condigdes habitacionais e ambientais, tipo de
moradia, saneamento, infra-estrutura urba-
na, equipamentos, riscos de origem ambien-
tal; Capital Humano: variaveis como anos de
escolaridade, alfabetizacdo, assisténcia esco-
lar, saude, desnutri¢do, auséncia de capaci-
dade, experiéncia de trabalho; Econémica:
insercao de trabalho e renda; Protecédo So-
cial: cotizacdo a sistema de aposentadoria,
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cobertura de seguros sociais e outros; Capi-
tal Social: participacé@o politica, associativis-
mo, inser¢do em redes de apoio.

O aprofundamento das problematicas
urbanas: habitacdo, demandas infra-estrutu-
rais e acesso a Servicos e recursos urbanos,
decorrentes do processo de urbanizacao,
demanda a definicao de politicas publicas
que assegurem a melhoria da qualidade de
vida nas cidades.

O Indice de Qualidade de Vida Urbana,
ao mensurar a oferta de servicos e recursos
urbanos, bem como o0 acesso da populagéo,
a0s mesmos, constitui um indice essencial-
mente urbanistico. Enquanto que o {ndice
de Vulnerabilidade Social, ao caracterizar,
sob vérios aspectos, a populacao do lugar,
constitui um indice essencialmente popula-
cional. A conjugacgao desses indices permite
qualificar e quantificar as demandas sociais
de modo a subsidiar o planejamento urbano
no processo de tomada de decisOes.

A eficiéncia da gestao de riscos urbanos
estd fortemente atrelada as politicas publi-
cas de desenvolvimento urbano, sobretudo,
inclusdo social, habitacdo popular, protecdo
de areas ambientalmente frageis e recupera-
cdo de areas degradadas.

0 estudo de processos geolégicos e de
(re)producdo de aglomerados subnormais
demanda a conjugacao de aspectos geogra-
ficos e historicos especificos de cada locali-
dade, além de aspectos socioecondmicos, de-
mogréficos e infra-estruturais. E o conjunto
dos fatores: tipologia e dindmica de ocupa-
cdo do solo, aspectos climaticos, substrato
geologico, cobertura vegetal, acdes antropi-
cas que determinam a suscetibilidade de uma
area a riscos geoldgicos. E necessario avaliar
a ocupacdo do espago COmMO Um Processo
continuo e em transformacao.
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Tabela 1 — Estdgios de desenvolvimento urbano
e seus diversos impactos hidrolégicos

1. Transicdo do estagio pré-urbano para o urbano inicial

a) remogdo de arvores ou vegetacdo
b) perfuracdo de pogos
c) construgdo de fossas sépticas, etc.

-redugdo na transpiragdo e aumento no fluxo de chuvas
-rebaixamento do lencol fredtico
-aumento da umidade do solo e possivel contaminacéo

2. Transicdo do urbano ini

cial para o urbano médio

a) retirada total da vegetacdo

b) construgdo macica de casas, etc.

¢) uso descontinuo e abandono de alguns pogos rasos
d) desvio de rios préximos para o fornecimento
pUblico

e) esgoto sanitério ndo tratado ou tratado
inadequadamente em rios e pogos

-erosdo acelerada do solo

-reducdo na infiltracdo

-elevacdo do lencol fredtico

-redugdo no runoff entre os pontos de desvio

-polui¢do de rios e pogos

3. Transigdo do urbano médio para completamente urbano

a) urbanizacdo da drea completada pela adicdo de
mais prédios

b) quantidades maiores de residuos ndo tratados em
cursos d'agua locais

c) abandono dos pogos rasos remanescentes

d) aumento da populagdo necessitando do
estabelecimento de novos sistemas de distribuicdo de
agua

e) canais de rios restritos, pelo menos em parte, por
canais e toneis artificiais

-reducdo na infiltracdo e rebaixamento do lencol
fredtico; picos mais altos de alagamentos e fluxos
d’dgua mais baixos

-aumento da poluigdo

-elevacdo do lecol fredtico
-aumento no fluxo dos cursos d'agua locais se o
suprimento é proveniente de uma bacia externa

-estégio mais alto para um dado fluxo d'agua
(portanto, um aumento dos danos por alagamento)

f) construgdo de sistema de drenagem sanitéria e
estacdo de tratamento de esgoto

g) melhoramento do sistema de drenagem pluvial

h) perfuracdo de pogos industriais mais profundos e
com maior capacidade

-retirada de mais égua do local

-impacto positivo
-pressdo d'agua mais baixa, subsidéncia, salinizagdo
da dgua

Fonte: Savini e Kammerer (1961) apud Aratjo; Almeid
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Tabela 2 — Tipos de eventos

Movimentos de massa

Erosdo hidrica

Desastres naturais de carater
hidrometeorolégicos

Deslizamento — é a ruptura e queda
por gfravidade de partes do talude,
em decorréncia da perda de sucgdo
dos solos, pela saturagdo pelas
aguas de infiltragdo

Erosdo Superficial — ocorre nas
camadas superficiais, formando
sulcos nos solos, pela agdo das
chuvas e pelo langamento e éguas
servidas

Enchente ou Cheia - elevacdo
temporéria do nivel d’4gua em
um canal de drenagem devido ao
aumento da vazdo ou descarga

Rastejo — CREEP — movimentos
lentos que envolvem grandes massas
de materiais, cujo deslocamento
resultante ao longo do tempo é
minimo (mm a cm/ano)

Erosdo Marginal — remogéo e
transporte de solo dos taludes
marginais dos rios, provocados pela
agdo erosiva das éguas no canal de
drenagem

Inundagdo — processo de
extravasamento das éguas do canal
de drenagem para as dreas marginais
(planicie de inundagdo, vérzes ou
leito maior do rio) quando a enchente
atinge cota acima do nivel maximo da
calha principal do rio

Escorregamentos — SLIDES - sGo
processos marcantes na evolucdo
das encostas, caracterizando-se por
movimentos rapidos (m/h a m/s),
com limites laterais e profundidade
bem definidos (superficie de ruptura)

Solapamento - ruptura de taludes
marginais do rio por eroséo e

agdo instabilizadora das aguas
durante ou logo apés processos de
enchentes e inundacdes. Ocorre
devido ao descalcamento do solo,
promovido por erosdo ou remogdo
das camadas inferiores, sendo
comum nas margens de corregos ou
durante a evolugdo das vogorocas

Alagamento — actmulo momenténeo
de dguas em uma dada éreaq,
decorrente de deficiéncia do sistema
de drenagem

61

Quedas - FALLS - s&o movimentos
extremamente rapidos (da ordem de
m/s) e envolvem blocos e/ou lascas
de rocha em movimento de queda
livre, instabilizando um volume de
rocha relativamente pequeno

Ravinamento — é o aprofundamente
vertical desses sulcos, pela
concentragdo das aguas

Enxurrada - escoamento superficial
concentrado e com alta energia de
transporte, que pode ou ndo estar
associado a areas de dominio dos
processos fluviais

Corridas de Massa — FLOWS —

sdo movimentos gravitacionais de
massa complexos, ligados a eventos
pluviométricos excepcionais

Vogorocas — é o estdgio mais
avancado da erosdo e estd
associado a ravinas muito
profundas, quando o lengol fredtico
das dguas subterrdneas é atingido

Instabilidade em rochas —
tombamentos, rolamentos,
deslizamento (escorregamento),
queda livre

Fonte: Brasil (2006, pp. 34-38; 78-80) e Jaboatdo dos Guararapes (2006, p. 9).

cadernos metrépole 19

pp. 49-66  1° rem. 2008



michelli beduschi e carlosr mello garciars

Tabela 3 — Fatores de suscetibilidade de acidentes geoldgicos

litologia

textura

estrutura
pré-adensamento

geolégicos

altura da encosta
forma da encosta - perfil
morfolégicos extensdo da encosta

densidade da rede de drenagem
concentracdo das linhas d'dgua
altura do nivel fredtico

3 declividade da encosta
3 sinvosidade da encosta
2 chuva acumulada

[0}

Q limafi chuva concentrada

a climaticos .

2 umidade

[0}

nel temperatura

3

o

o

O

[N,

hidrolégicos

densidade populacional

freqiiéncia de cortes e aterros
antrépicos taxa de solo exposto

focos de langamento de aguas servidas
nimero de fossas nas encostas

focos de lancamento de lixo

Fonte: Pernambuco (2003, p. 42).

Tabela 4 — Fatores de vulnerabilidade de acidentes geoldgicos

Densidade populacional

Equipamentos piblicos

vidria
agua
Redes de infra-estrutura existentes esgoto
luz
telefone
gas

Fatores de vulnerabilidade

Tipologias das edificacdes

Fonte: Pernambuco (2003, p. 42).
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Tabela 5 — Agentes predisponentes, deflagradores e efetivos de dreas de risco

Agentes predisponentes

Atributos que predispdem
(relativos ao espago — ao conjunto de caracteristicas naturais intrinsecas dos terrenos
nos quais ocorrem os movimentos)

atributos geolégicos (feicdes estruturais e geolégicas dos solos e rochas); caracteristicas e distribuicdo dos materiais
que compdem o substrato das encostas/taludes, abrangendo solos rochas, depésitos e estruturas geolégicas;
composicdo do solo; pequena resisténcia do solo residual; grau de erodibilidade dos macicos presentes em
funcdo do estado avangado de alteragdo; textura do solo; perfil e espessura do solo em funcdo da maior ou
menor resisténcia ao intemperismo; topografia - formas do relevo; relevo (declividade/inclinacdo); amplitude e
forma do perfil das encostas (retilineo, convexo e céncavo); inclinagdo das vertentes(podendo ou ndo favorecer
a concentragdo de égua); processos de dindmica de vertentes; caracteristicas fisicas do fator climético; regimes
hidrograficos de superficie e subsuperficie; regime pluviométrico; grau de saturagdo dos materiais em fungdo
da chuva acumulada; nivel d'dgua; rochas pouco resistentes ao intemperismo; comportamento das rochas;
infemperismo fisico-quimico e quimico; gravidade; condigdes de escoamento convergente; transicdo brusca do
solo residual imaturo para o substrato rochoso; presenca regular de mais de uma familia de descontinuidades;
avancado estado de alteragdo dos macicos; progressiva perda de resisténcia das descontinuidades que se
intercruzam; fisiogréfico (operacdes de terraplanagem, retificagéo e encurtamento de cursos d'adgua, remogéo
de rugosidades); geolégico (impermeabilizacdo, decapeamentos, concentragdo de drenagem sobre formagdes
erodiveis, geracdo de formagdes antrépicas planejadas ou resultantes de assoreamento antropogénico).

Agentes deflagradores

Atributos deflagradores
(relativos ao tempo)

fei¢cdes erosivas; fraturas; solo exposto/afloramentos e exposicdes de macigos rochosos; bloco rochoso fraturado;
pequenas movimentagdes de massa de solo e rocha; movimentagdo de coberturas coluviais pouco espessas em
encostadealtodngulo; acumulagdo dos depésitos de tdlus e concentracdo de dguas pluviais; vegetagcdoincongruente;
remogdo da cobertura vegetal; vazamento de dgua; infiltragcdo de agua; infiltracdo de dgua na superficie de
ruptura; insurgéncia d'dgua na vertente - surgéncias d'dgua; pogas nas vertentes; dgua barrenta; chuva acumulada;
intensidade da chuva; chuva concentrada; eroséo na base dos taludes; erosdo marginal; moradia préxima a
cérregos e outros; qualquer atividade de uso e ocupagdo no entorno; topografia dissecada; topografia em degraus;
execucdo de cortes com alturas e inclinagdes acima de limites tecnicamente seguros; retirada do solo superficial
expondo horizontes mais suscetiveis; mudanca abrupta na encosta; remanescente em direcdo da érea de influéncia
de drea onde j& ocorreu ruptura; sinais de escavagdo ou outra atividade antropica; execugdo deficiente de aterros
(compactagdo, geometria, fundacdo); execugdode patamares "aterroslancados" comoprépriomaterial deescavacdo
dos cortes; encostas com foma de l6bulos; escarpas e fissuras; implantacdo de obras que provocam a obstrucdo da
drenagem natural, levando & saturacdo do solo e a reducdo de sua resisténcia; aumento da quantidade de dguas
nas drenagens; circulagdo da dgua e outros processos intempéricos nos planos de descontinuidades; concentragdo
de &gua de chuva em superficie; entrada excessiva de dgua/drenagem insuficiente; lancamento e concentracdo de
aguas pluviais e/ou servidas; o problema da drenagem é agravado pelo langamento de detritos e residuos sélidos
bem como pela a¢do de chuvas de verdo; juntas ou planos de deslizamento; vazamento na rede de agua e esgoto;
presenca de fossas; lancamento de dgua servida em superficie; lancamento de residuos sélidos nas encostas/
taludes; presenca de fossas/rede de esgoto/rede de agua; declividade das encostas; inclinagéo de arvores,
postes e muros; trinca no terreno e nas construgdes; trincas e degrous de abatimento nos taludes de corte e aterro;
trincas nas paredes e piso das moradias; embarrigamentos nos taludes, muros e paredes; cicatrizes de
escorregamento; degraus de abatimento: muros/ paredes "embarrigados"; mudancade cornas dguasdasdrenagens.
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Tabela 5 — continuacdo

Agentes efetivos

Atributos modificadores
(que afetam a probabilidade, tanto em relacdo ao tempo quanto ao espago)

chuvas fortes-intensas; chuva acumulada; chuva concentrada; desmatamento/remogdo da cobertura vegetal; cultivo
das terras; cultivo inadequado; uso excessivo da vegetagdo; escavacdes em terrenos muito inclinados; escavagdes
para ruas ou residéncias; retirada da camada de colivio (mais resistente & erosdo); taludes de corte; cortes
verticalizados nas encostas ingremes; “cortes indevidos”; proximidade ou apoio das casas nos taludes de corte;
aterros inadequados; drenagem inadequada ou insuficiente; langamento indiscriminado de residuos sélidos e bota
foranos cursos d'dgua e galerias de drenagem; concentracdo de dgua devido a atividades humanas; decapeamento
e concentracdo de drenagem; depésitos inconsistentes sobre a rocha ou encostas - langamento de terra descartada;
depésitos inconsistentes sobre a rocha ou encostas - lancamento de residuos sélidos; lancamento de dguas servidas
-esgoto sanitrio-nas encostas; esgoto sanitdrio ndo tratado ou tratado inadequadamente em rios e pocos; perfuracdo
de pogos; construcdo de fossas sépticas; areas em fase de ocupagdo ou adensamento; ocupacdo do territério;
ocupacdode cabeceira de drenagem; ocupagdo de terrenos de solo residual; estruturas em solo/ rocha desfavoréveis;
implantacdo de estradas; construgdo macica de casas, etc; criagdo e expansdo das vilas e cidades, sobretudo
quando efetuadas de modo inadequado; quantidades maiores de residuos néo tratados em cursos d'agua locais

Impacto

Riscos geolégico-geotécnicos

movimentos de massa relacionados a encostas (rastejo-creep, escorregamentos-slides, quedas-falls,
corridas-flows,); instabilidade em rochas (tombamentos, rolamentos, deslizamento/escorregamento,
queda livre); desastres naturais de caréter hidrometeorolégicos (enchente ou cheia, inundacdo,
alagamento, enxurrada, fluxo de detritos, escorregamentos planares e circulares em talus, quedas e
tombamentos nos taludes da seqiiéncia de metassedimentares, escorregamentos e fluxo de detritos.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Tabela 6 — Processos geoldégicos causadores de risco mais Freqlentes no Brasil

Processo

Principais condigdes
predisponentes

Exemplos de infervencées
antrépicas
desencadeadoras

Algumas feicdes de campo
indicativas

Exemplos de danos
possiveis

Escorregamentos

encostas com inclinacdo
elevada; depésitos de talus
e coluvides; concentracdo
do escoamento d'dgua de
superficie; pluviometria mé-
dia anual

eliminagdo da cobertura
vegetal; cortes instabiliza-
dores; langamento de lixo;
aterro construido sem con-
trole; lancamento de dgua
ndo controlado; construcdo
de reservatérios (instabiliza-
¢do de margens)

trincas no terreno; degraus
de abatimento; postes, ar-
vores e muros inclinados ou
tombados

queda, ruptura e soterra-
mentos bruscos de constru-
cdes, moradias, estradas,
etc.; soterramento e morte
de pessoas

Inundagdes e alagamentos

planicie de inundagéo; rup-
turas de declive (terragos,
bermas, patamares, etc.);
areas de baixadas, cabe-
ceiras de drenagem; lencol
fredtico préximo & superfi-
cie; marés altas; bacias de
forma circular; alta densida-
de de drenagem da bacia;
baixa capacidade de escoa-
mento; assoreamento

eliminagdo da cobertura
vegetal; uso do solo que
propicia o aumento do es-
coamento superficial; estran-
gulamento da drenagem;
construcdo de reservatérios
(impactos a montante)

marcas de inundacdo ar-
vores, barrancos e constru-
¢des; areas Umidas ou com
acimulo de é4gua mesmo
sem chuvas; solos hidro-
morficos, sedimentos atuais
cobrindo o ferreno original;
solapamento de margens

destruicdo de moradias,
obras e plantagdes; mor-
te de pessoas; morte de
animais; danos sanitéarios;
doengas (leptospirose)

Erosdo hidrica

solos arenosos e siltosos
pouco coesivos; inclinagdes
acentuadas dos terrenos;
concentragdo do escoamen-
to d’'agua de superficie e
subsuperficie (piping); chu-
vas intensas e mal distribui-
das no espago e no tempo

eliminacdo da cobertura
vegetal; langamento con-
centrado e ndo dissipado
de dguas servidas e de
chuvas; cortes e aterros ndo
protegidos; construgdo de
vilas, caminhos e frilhas que
concentram o escoamento;
construgdo de reservatérios
(impactos nas margens e a
jusante)

areas de solo nu; solos sem
horizontes superficiais; fei-
cdes erosivas lineares (sul-
cos, ravinas, bogorocas);
depésitos de sedimentos &
meia encosta; asseroamento
de fundo de vales

quedas de moradias; des-
truigdo de ruas e equipa-
mentos urbanos; perda de
solo agricultavel; soterra-
mento de estradas e de
plantacées de véarzeas; im-
pactos diversos nos recursos
hidricos (polui¢do, perda de
volume armazenado, etc.)

Subsidéncia por
adensamento

planicie ou baixadas com
presenca de solos moles,
continentais ou marinhos

obras com fundagdes ina-
dequadas; escavagdes sem
contencdo apropriada; re-
baixamento ndo controlado
no lencol fredtico; super-
exploragdo de dgua subter-
rénea

inclinagdo de prédios;
desnivelamento acentuado
entre estruturas e os terre-
nos ad[acentes; trincas no
terreno, em pavimentos e
edificacdes

inutilizacdo de construcdes
devido a recalques exces-
sivos ou mesmo rupturas;
rompimento de galerias,
encanamentos e tubos sub-
terréneos; vazamentos

Colapso
de solos

presenca de solos que apre-
sentam recalques importan-
tes quando saturados e sub-
metidos a sobrecargas

obras que provocam a sa-
turacdo dos solos de funda-
¢do; rompimento de dutos

idem acima; afundamentos
e formagdo de cavidades

idem acima

devidos a cavidades
subterraneas

Subsidéncia e colapso

feicdes carsticas, principal-
mente cavernas; mineragoes
subterraneas

alteracdes das condicdes de
fluxo de agua subterrénea;
superexploragdo de égua
subterranea; escavacdes
subterraneas instéaveis

idem acima; sumidouros;
tremores, vibragdes nos
terrenos e construgdes; for-
macdo de crateras e desa-
bamentos

idem acima, porém de
maior intensidade e veloci-
dade de manifestacdo

Expanséo de
terrenos

presenca de rochas e solos
que apresentam aumento
de volume ao serem descon-
finados e sobre a acdo da
umidade; presenca de argi-
lominerais expansiveis

cortes que eliminam cama-
das superficiais protetoras
ou desconfinam o material;
cortes que permitem a agdo
das infempéries

ondulacdes e trincas em
pisos e pavimentos; trincas
em paredes; material desa-
gregando nas superficies de
cortes; rupturas em taludes
muito suaves

instabilizagdes de taludes,
de fundacdes e de cavida-
des subterraneas; ruptura
de pavimentos

Fonte: Cerri e Amaral (1998, p. 306).
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Tabela 7 — Medidas de prevencdo de acidentes geoldgicos
e agdes técnicas correspondentes

Obijetivo

Medida de prevencéo

Agdo técnica

Eliminar e/ou reduzir os

riscos instalados

risco

Recuperacdo das dreas de

Perenizagdo da ocupagdo (quando possivel), por meio de projetos
de urbanizagdo e da implantagdo de obras de engenharia, que se
destinam a evitar a ocorréncia do(s) processo(s) geolégico(s) e/ou a
reduzir a magnitude destes processos, com diminuicdo da érea a ser
atingida. A definicdo da concepgdo mais adequada de cada obra
de engenharia depende, fundamentalmente, do entendimento do(s)
processo(s) geolégico(s) considerado(s)

Evitar a instalacdo de

novas dreas de risco

Controle da expanséo e do
adensamento da ocupagdo

Estabelecimento de diretrizes técnicas que permitam adequada ocupa-
¢do do meio fisico, expressas em cartas geotécnicas, que se constituem
em insfrumentos basicos, dado que retnem informagdes do meio fisico
geolégico indispensaveis ao planejamento de uma ocupagdo segura

Conviver com os riscos

atuais

Remogdo preventiva e tempo-
réria da populagdo instalada
nas dareas de risco iminente

Elaboracdo e operacéo de Planos Preventivos de Defesa Civil, visando
reduzir a possibilidade de registro de perda de vidas humanas, apés
ser constatada a iminente possibilidade de ocorréncia de acidentes
geolégicos

Fonte: Cerri (1993) apud Cerri e Amaral (1998, p. 307).
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Tabela 8 — Formas de atuacdo em relagdo a dreas de risco de escorregamentos

Medidas de prevencdo de acidentes

Situagdes de risco atual

Situagdes de risco potencial

Agdo sobre as conseqiéncias

Agdo sobre os processos

Acdio sobre processos e conseqiéncias

eliminar o risco

conviver com o

reduzir o risco instalado

evitar instalacdo de novas situacdes

instalado risco instalado de risco
eliminar ) . . evitar
. evitar evitar reduzir . . o
conseqiéncias an A . evitar ocorréncia conseqiiéncias
= consequéncias ocorréncia magnitude d 1
sociais e L o processo sociais e
o sociais do processo do processo P o
econdmicas econdmicas
relocar a planos L . -
- . urbanizacdo e obras subsidiar a expansdo e o
ocupacdo para | preventivos para N :
de estabilizagdo adensamento da ocupagdo
local seguro | escorregamentos

Fonte: Brasil (2006, p. 96).
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Preservacdo ambiental de cidades:
uma traduc¢do juridica e urbanistica

Resumo

O presente artigo, através de uma visao refle-
xiva e critica, aborda a tematica do direito a ci-
dades sustentaveis, introduzida no Estatuto da
Cidade e sua influéncia na analise de impactos.
A importéancia da tematica da paisagem tam-
bém é considerada, seja na perspectiva simbo-
lica, seja enquanto elemento de harmonia nas
relacdes e interagdes do habitat. Ressaltam-se
as qualidades do meio ambiente mais favoravel
a qualidade de vida. Esta analise, se, por um
lado, permite-nos defrontarmos, na perspecti-
va do local, com as possibilidades do individuo
em lidar com a degradacdo ambiental e com as
transformacbes essenciais em sua relacdo com
a natureza, por outro, vem revelando que so-
mente através das praticas sociais que lidam
com a tutela ambiental pode-se buscar a imple-
mentacdo do desenvolvimento ecologicamente
equilibrado.

Palavras-chave: cidades sustentdveis; legis-
lacdo; impactos; meio ambiente.
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do Estatuto da Cidade*

Eloisa Carvalho de Aradjo

Abstract

This article, through a reflective and critical
view, approaches the theme of the right to
sustainable cities, introduced in the Brazilian
Statute of the City, and its influence on impacts
analysis. The importance of the landscape
theme is also considered, both in the symbolic
perspective and as an element of harmony in
the relations and interactions of the habitat.
The article emphasizes the qualities of the
environment that are more conducive to quality
of life. This analysis, on the one hand, allows
us to face, in the perspective of the site, the
individual’s potential to deal with environmental
degradation and the essential changes in his
relationship with nature. On the other hand, it
has revealed that only through social practices
that deal with environmental supervision has
the implementation of ecologically balanced
development been tackled.

Keywords: sustainable cities, legislation,
impacts, environment
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O Estatuto da Cidade' define, em pri-
meiro lugar, como diretriz a ser persegui-
da na politica urbana, o direito a cidades
sustentaveis, entendido este como direito
a terra urbana, a moradia, ao saneamen-
to ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servi¢os publicos, ao tra-
balho e ao lazer para as presentes e futuras
geracOes. Trata-se de um direito coletivo
difuso, na medida em que se trata de auto-
rizacdo conferida pelo ordenamento juridi-
o a cada cidadao.

O Estatuto da Cidade,? ao definir os
fundamentos da politica urbana, torna-se
um importante instrumento de gestdo am-
biental, haja vista que a urbanizacdo tem se
configurado num dos processos mais impac-
tantes no meio ambiente.

Em muitas situacdes, a producdo de
ambientes urbanos é associada a riscos. Mui-
tos projetos de cunho nacional ou mesmo
regional afetam a capacidade dos governos
municipais de reduzir os riscos ambientais.>

Entretanto, é preciso destacar que
muitos planos e programas ambientais tém
sido formulados e aprovados por diversas
cidades brasileiras. Relatérios de Impacto
Ambiental® — RIMAs, tém sido cada vez mais
exigidos, principalmente, pelas administra-
¢Oes publicas municipais e tendem a se tor-
nar instrumentos importantes de a¢do am-
biental (Fernandes e Rugani, 2002).

Nesse sentido, prevé-se que o Estudo
de Impacto de Vizinhanca — EIV®, a ser re-
gulamentado por lei municipal, a partir do
Estatuto da Cidade, venha possibilitar uma
nova leitura do ambiente local, agregando
0 conceito de impacto degradante aos tra-
dicionais mecanismos da legislacéo edilicia
e de parcelamento e de controle de uso e
ocupacdo do solo.
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Trata-se da mediacdo entre os interes-
ses privados dos empreendedores e o direi-
to a qualidade de vida urbana daqueles que
moram ou transitam no seu entorno.

Na realidade, o objetivo desse instru-
mento é democratizar o sistema de tomada
de decisOes sobre os grandes empreendi-
mentos ou sobre empreendimentos impac-
tantes pelas suas caracteristicas, a serem
realizados na cidade, dando voz a bairros
e comunidades que estejam expostos aos
seus impactos. Consagra-se assim o Direi-
to de Vizinhanca como parte integrante da
politica urbana, condicionado ao direito de
propriedade.

0 artigo 36 do Estatuto da Cidade es-
tabelece que uma lei municipal deve definir
0s critérios que fazem com que um empre-
endimento se enquadre na exigéncia de ela-
boracdo do Estudo de Impacto de Vizinhan-
¢a como condicdo para sua aprovacao.

Muitos municipios sdo detentores da
analise de impacto sob vérios aspectos na
legislacdo municipal. Outros até prevéem
que os Conselhos Municipais de Urba-
nismo e Meio Ambiente exercam o papel
de insténcias de analise dos recursos aos
laudos produzidos pelo érgdo municipal
competente.®

Talvez a solu¢do nao esteja na formu-
lacdo de uma nova lei, que se sobreponha
aos dispositivos atuais, mas sim na adequa-
cao dos artigos da Lei de Uso e Ocupagdo
do Solo vigente, que trate desses aspectos,
acrescentando 0s mecanismos necessarios
para o aperfeicoamento da aplicacao do
instrumento, estabelecendo critérios para
a realizacao de audiéncias publicas e divul-
gacao de informacOes necesséarias para que
os interessados tenham conhecimento do
processo.
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A esse respeito, o “Guia para imple-
mentacdo do Estatuto da Cidade, pelos mu-
nicipios e cidaddos”,” recomenda:

A aplicacdo do Estudo de Impacto de
Vizinhanca implica muitos riscos e deve
ser feita de forma cuidadosa. O impacto
de vizinhanca mais usualmente tratado
€ 0 impacto sobre o sistema vidrio e a
semaforizacdo, investimentos que, em
Ultima instancia, beneficiam e valori-
zam, ou até mesmo viabilizam alguns
dos grandes investimentos. Assim, de-
vemos levar em conta impactos que
ultrapassem aqueles sobre o sistema
viario — impactos de ordem ambiental
(impermeabilizacdo excessiva do terre-
no, aumento de temperatura), paisagis-
tica (impacto sobre a paisagem de mor-
ros, dunas, vales, vista para recursos
d'dgua), econdmica (impacto sobre co-
mércio e servigos locais) e social (perda
de empregos ou renda, sobrecargas de
equipamentos publicos). A lei que regu-
lamenta o Estudo de Impacto de Vizi-
nhanga, instrumento independente do
Plano Diretor, deve contemplar todas
essas dimensdes.

A importéancia do Estudo de Impacto
de Vizinhanca ultrapassa o ressarcimento a
cidade da sobrecarga sofrida com o investi-
mento, pois grandes empreendimentos tém
grande capacidade de gerar recursos por
serem investidos no local. No outro extre-
mo, o Estudo de Impacto de Vizinhanca nédo
pode impedir totalmente a realizacao de al-
guns dos empreendimentos de importancia
para todo o0 municipio.

Nesse particular, o grande desafio desse
instrumento é conseguir mediar os interes-
ses entre 0s beneficiarios de cada empreen-
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dimento, visando sua vizinhanca imediata,
mas também o conjunto da cidade.

Observamos nas discussdes em curso,
sobretudo na esfera municipal, sobre o Es-
tatuto da Cidade, que existe um consenso
sobre a oportunidade gerada com vistas a
uma gestao mais democrética, mas a im-
plementacao do Estudo de Impacto de Vizi-
nhanca ndo é automatica e nem seu suces-
so garantido, dependendo da competéncia,
maturidade e vontade politica dos varios
atores envolvidos na producdo de ambien-
tes urbanos.

A incorporacdo de valores ambientais
nas decisdes do Poder Publico e na
constituicdo da ordem social depende
fundamentalmente da participacdo am-
pla da sociedade no processo decisorio.
(Fernandes e Rugani, 2002)

Trata-se de um novo desafio na ordem
urbanistica e ambiental das cidades, no qual
a tutela ambiental ndo pode desprezar os
interesses urbanisticos, pois sdo esses que
garantem a vida nas cidades.

A inclusao, no corpo do Estatuto da Ci-
dade, do fator ambiental na disciplina da po-
litica urbana é um grande avanco. A inclusdo
de tal matéria esta voltada, ao contrario do
capitulo sobre meio ambiente na Constitui-
cdo Federal de 1988, ao meio ambiente dos
centros urbanos, as regras de ordenacgdo
das cidades e aos fatores de sustentabilidade
urbana das cidades. O que nos parece justifi-
car a inclusdo do instrumento do Estudo de
Impacto de Vizinhanga — EIV.

A qualidade ambiental estd também
associada, segundo Silva (1997), além da
matriz da ordenacdo do uso e ocupacao do
solo, a da ordenacdo da paisagem urbana.®
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O Estatuto amplia o conceito de gestao
ambiental, ndo somente na otica da atenua-
cdo de conflitos de uso e ocupagéo do solo
para abranger aspectos como as alteracdes
na paisagem urbana e o patrimoénio natural
e cultural, embora esses ultrapassem o sim-
ples Direito de Vizinhanca.

Diferentes abordagens
sobre o meio ambiente

Destacamos aqui trés defini¢des utilizadas
sobre meio ambiente. Uma defendida por
Duarte (1994),° meio ambiente ecologica-
mente equilibrado, qualificativo, que ser-
ve de parametro ao exercicio dos Poderes
Publicos, podendo ser caracterizado como
bem de uso comum do povo, destacando-
se ai o papel do Estado, ao dirimir conflitos
no uso dos recursos ambientais, desde que
assegurados as presentes e futuras gera-
cOes. A segunda, com base na Carta Consti-
tucional de 1988, conceitua meio ambien-
te como ecologicamente equilibrado, ob-
jeto da tutela do Estado. E, por ultimo, o
conceito, de acordo com o artigo 3° [, da
Lei n. 6.938/81, que define meio ambiente
como conjunto de condicdes, leis, influén-
cias e interacdes de ordem fisica, quimica e
bioldgica, a permitir abrigar e reger a vida
em todas as suas formas.

As abordagens acima tratam meio am-
biente como direito difuso,'® com base na
matriz econdmica que ndo tem como pres-
suposto a renovacgao dos recursos naturais
ou o respeito a qualidade de vida (Cavallazzi
e Oliveira, 2002).

No presente artigo, entendemos o
meio ambiente como sendo a interac¢do do
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conjunto de elementos naturais, artificiais!’
e culturais'? que possam propiciar o desen-
volvimento equilibrado da vida em todas
as suas formas.!® Nesse sentido, devemos
considerar ndo so a necessidade de harmo-
nia das relagdes e interacdes dos elementos
do habitat, mas, especialmente, ressaltar as
qualidades do meio ambiente mais favoravel
a qualidade de vida.

A partir desse mote, o papel do poder
publico no zelo da prote¢do do meio ambiente
urbano, ordenando o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade,'® garantindo o
bem-estar da populagdo com base no pleno
desenvolvimento de uma politica de desen-
volvimento urbano, deve incluir, além da par-
ticipacdo, o desejo' das pessoas.

Nesse sentido, ao contextualizar a tu-
tela ambiental e os conseqlentes interesses
urbanisticos, devemos associar uma recen-
te percepgdo, por uma corrente de autores,
que todos os cidadaos tém direito a uma
qualidade de vida'® e que a esse direito cor-
responde um dever correlato de uma agdo
estatal de protecdo e preservagdo do meio
ambiente (Figueiredo e Silva, 1998).

No entanto, existem desvios ao longo
da trajetéria do direito a cidade (Lefebvre,
2001). Os conflitos oriundos da relac¢do so-
ciedade e natureza muitas vezes deixam se-
quelas na apropriagao da cidade pela cidade,
da sua paisagem cultural.

A reivindicacdo da natureza, o desejo de
aproveitar dela sdo desvios do direito
a cidade. Esta ultima reivindicacdo se
anuncia indiretamente, como tendén-
cia de fugir a cidade deteriorada e ndo
renovada, a vida urbana alienada antes
de existir realmente. A necessidade e o
direito a natureza contrariam o direito
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a cidade sem conseguir eludi-lo (Isto
ndo significa que ndo se deva preser-
var amplos espac¢os naturais diante das
proliferacdes da cidade que explodiu.
(Lefebvre, 2001, p. 116)

E apesar dos avancos recentes da legis-
lacdo urbanistica, observa-se, em pesquisa
no Ministério Publico, nas acGes movidas
contra o Poder Publico, no ambito da pre-
servacao ambiental, que este ainda tem en-
contrado dificuldades para promover o con-
trole do uso do solo nas cidades.

Sdo inumeros 0s exemplos da tensdo
entre interesses privados e a fungdo so-
cial da propriedade, no que toca a pre-
servacdo de fontes, mananciais, vegeta-
¢cdo, patriménio historico-cultural, etc...
(Fernandes, 2002)

O que se verifica € que o poder publico,
basicamente, tem se ocupado em minimizar
impactos, ao invés de formular e implemen-
tar politicas publicas eficientes para as cida-
des. A existéncia de conflitos de legislacdo'”
tem sido uma das causas das tensoes entre a
sociedade e as administrag¢oes publicas.

A formulacdo de politicas publicas, as-
sim como a implantacdo de instrumentos de
gestao urbano-ambiental para a tomada de
decisdes sdo importantes para o desenvol-
vimento de projetos, viabilizacdo do desen-
volvimento econémico e social, fundamen-
talmente aqueles que possam consolidar a
fungao social da propriedade e da cidade a
luz da sustentabilidade urbana.

Dai a necessidade urgente de se co-
nhecerem o0s instrumentos urbanisticos
que estdo sendo aplicados nos municipios
brasileiros. Nesse aspecto, afirma Saule Jr.
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(1999),'8 ao expor sua preocupacdo com
a justica social nas cidades brasileiras, ad-
mite que, para compreender os conflitos
urbano-ambientais,'® deve-se pesquisar, se
possivel, acoes judiciais sobre conflitos de
natureza urbanistica sobre o direito de pro-
priedade e o direito de moradia, visando nao
sO identificar a densidade desses conflitos,
como também identificar os tipos de acbes
judiciais sobre casos de conflitos ambientais
urbanos, tipos de decisdes judiciais referen-
tes a implantacdo de loteamentos urbanos
precarios, de ocupacao de areas publicas e
privadas por favelas; implantacao de siste-
mas vidrios, obras e empreendimentos de
grande impacto geradores de degradagdo
ambiental. Dentre as principais conclusdes
do autor, ressalta-se a:

Necessidade de os municipios institui-
rem os instrumentos urbanisticos es-
tabelecidos na Constituicdo Brasileira e
legislacdes complementares para a pro-
mocao da politica urbana, com o objeti-
vo de assegurar o exercicio dos direitos
urbanos (do direito a cidade) das pes-
s0as que vivem nas cidades e o cumpri-
mento das funcdes sociais da cidade e
da propriedade urbana; necessidade de
revisdo da legislacdo urbanistica munici-
pal, em especial as leis de parcelamento
do solo urbano (loteamento urbano) e
de uso e ocupagdo do solo urbano, vi-
sando integracdo social e territorial de
modo a atender os objetivos da politi-
ca urbana de reduzir as desigualdades
sociais nas cidades; necessidade dos
municipios constituirem um sistema de
gestdo democréatica das cidades atra-
vés da constituicdo de esferas publicas
municipais, setoriais e regionais com
participacao popular, com poder de
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decisdo sobre a aplicacdo dos recursos
publicos, implementacdao de politicas
publicas, de mediacdo e negocia¢ao dos
conflitos ambientais urbanos. (Saule
Jr.,1999, pp. 43-48)

A partir dessas consideracdes, 0 que se
apresenta em discussd@o é a preocupagao com
a qualidade na criacdo de espagos urbanos e
na transformacao de territérios e sua ade-
quagao ao meio ambiente das cidades, o que
depende da devida compatibilidade de usos.

Como resultado da construgao de uma
nova abordagem quanto a preservacao am-
biental e pratica de uma politica urbana nas
cidades brasileiras, diferentes enfoques,
prioridades e estratégias para a articulagédo
entre a ordem ambiental e urbana resulta-
ram na formulag@o de novos instrumentos,
como é o caso do Estudo Prévio de Impacto
de Vizinhanga.

As solugdes atuais de projetos, desen-
volvidas por arquitetos brasileiros, vém re-
forcando uma linguagem universal de valo-
rizacdo e preservacdo do ambiente natural e
cultural, buscando a harmonia com a cidade
e seus moradores e a pessoas como parte
intrinseca da natureza.

Os investimentos publicos, sejam na
conservacao ou na ampliacdo do patrimo-
nio existente, devem objetivar a distribuicdo
universal dos beneficios e principalmente
visarem uma proposta de construir uma no-
cdo de sustentabilidade que se volta para o
novo.2°

O conceito de desenvolvimento sus-
tentdvel (Barbieri, 1997) sugere um legado
permanente de uma geragdo a outra, para
que todas possam prover suas necessidades.
Sustentabilidade, a qualidade daquilo que é
sustentavel, passa a incorporar o significado
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de manutencdo e conservagdo dos recursos
naturais, exigindo avancos cientificos e tec-
nolégicos que possam ampliar, permanente-
mente, a capacidade de utilizar, recuperar e
conservar esses recursos, bem como novos
conceitos de necessidades humanas para ali-
viar as pressdes da sociedade sobre eles.

Nem sempre a apreensdo dessa reali-
dade complexa, que constituem as ques-
tdes ambientais vivenciadas pela cidade
contemporanea, nos direciona a superagao
ou mediacdo de conflitos ambientais.?! O
crescimento desordenado das cidades, mais
acentuado nas grandes metrépoles, vem re-
velando multiplas paisagens de degradacao
ambiental. Apesar de algumas iniciativas
de criagdo e transformacdo de espacos em
ambientes equilibrados, sdo grandes os de-
safios para o urbanista, como recursos es-
cassos, realidade complexa, bolsdes de po-
breza, valoriza¢do da questao ambiental e
violéncia urbana.

A importéancia da
temdtica da paisagem

A importéncia da tematica da paisagem é
expressa no presente artigo como valor am-
biental.?? Sua importancia dentre os temas
urbanisticos e ambientais é destacada a me-
dida que a manutencdo de padroes estéticos
no cendrio urbano revela inegavel interesse
difuso por relacionar-se diretamente com
a qualidade de vida e com o bem-estar da
populagao.

Nesse sentido, Cavallazzi e Oliveira
(2002) ressaltam a importancia da dimen-
sdo paisagem, nao s6 como somatério de
fragmentos de a¢0es e intervengdes urbanas
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ou subprodutos destas, mas como expres-
sao de uma totalidade. Apontam a neces-
sidade de, ao tratar a gestdo ambiental do
solo, instituir o direito a paisagem.?®

Diante da amplitude do objeto do Di-
reito Urbanistico, ressaltamos também a
questao da boa aparéncia das cidades e seus
efeitos psicoldgicos sobre a populacdo, equi-
librando, pela visao agradavel e sugestiva de
conjuntos e elementos harmoniosos, a carga
neurotica que a vida citadina despeja sobre
as pessoas que nela hdo de viver, conviver e
sobreviver. Transfere-se, assim, a dimensao
simbolica®* da cidade, em especial aquela
que aponta a possibilidade de ampliacao do
campo dos possiveis, a necessaria tutela da
paisagem.

Também pode ser atribuido o interes-
se difuso ao desejo da popula¢do de morar
em uma cidade ornamentada, plasticamente
agradavel e, por que ndo dizer, bela (Silva,
1997).

E preciso dizer que as recentes trans-
formacdes para a sociedade contempora-
nea®® tém um significado especial para o
individuo e afetam de alguma forma a sua
qualidade de vida, seja em suas condicdes
objetivas (moradia, transporte, emprego,
salario, etc...), seja em suas condicOes subje-
tivas (culturais, afetivas, espirituais, valores
e crengas...) (Cavalazzi e Araygjo, 2008).

lanni (1992) destaca que, apesar de
a globalizagdo®® trazer a tona uma série de
questdes como articulacdo da sociedade ci-
vil mundial, novas formas de poder global,
desterritorializacdo, cidadania em termos
globais e o papel do individuo ante todos es-
ses aspectos, nada se compara em termos
de magnitude com a tematica ambiental.

Ao considerar tal afirmacao, nos de-
frontamos, na perspectiva do local, com as
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possibilidades do individuo em lidar com a
degradacdo ambiental e com as transforma-
¢Oes essenciais em sua relacdo com a natu-
reza. Nesse sentido, as préticas sociais ins-
tituintes que lidam com a tutela ambiental
vém buscando a implementacdo do desen-
volvimento ecologicamente equilibrado.

Mas é a partir da Constituicdo Federal
de 1988 que as condi¢des do processo de
evolucdo do tratamento conceitual da tema-
tica da questdo ambiental vem sendo expres-
sa. A questdo do controle do uso do solo foi
um fator fundamental para a determinagdo
de um padréao satisfatério de qualidade am-
biental, ainda que com suas limitacoes e
obstaculos em relacdo a sua eficécia.

Consideracoes
importantes

Podemos destacar, a partir do contexto aqui
apresentado e nas experiéncias em curso em
diversas cidades brasileiras, que a coletivida-
de vem exercendo seu dever de preservacao
do meio ambiente, sobretudo, através de
sua participacdo.?’” Mas ressalta-se que a
participacao da populac¢do na defesa do meio
ambiente, no plano da intervencdo imediata,
esta intrinsecamente relacionada ao proces-
so decisorio do Estado, configurando-se ora
como direito, ora como dever.?®

Além disso, a cidade tem na perspectiva
da mediacao entre o Direito e o Urbanismo,
um campo para compreender em Seu espa-
¢o, culturalmente rico e diversificado e que
pertence a todos os seus habitantes, o direito
destes de encontrar nela condicbes necessa-
rias para sua realizagao politica, social e eco-
l6gica, assumindo deveres de solidariedade.?®
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(3)

Artigo parte integrante da pesquisa desenvolvida, no dmbito do Programa em Urbanismo
_ PROURB/FAU/UER]J, que resultou em tese de doutorado em Urbanismo, defendida em
abril de 2006, pela autora.

Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, veio regulamentar o capitulo da politica urbana da
Constituicdo Federal (arts. 182 e 183), estabelecendo suas diretrizes e regulamentando a
aplicacdo de importantes instrumentos de gestdo e reforma urbana, dentre os quais se des-
tacam o Plano Diretor e o Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV.

Consideramos que, dentre os objetivos do Estatuto da Cidade, trés podem ser considerados
0s mais importantes: a) promover a reforma urbana e o combate a especulacdo imobilidria;
b) promover a ordenacdo do uso e ocupacado do solo urbano; c) promover a gestao demo-
crdtica da cidade.

Tal afirmacdo conduz para o fato de ficar negligenciado o papel do discurso na identifi-
cacgao de problemas, na prescricdo e delimitacdo da esfera de participagdo pdblica em
busca de solucdes. Como sugerem Guerra e Cunha (2001), indices como o IDH (Indice
de Desenvolvimento Humano) devem também ser considerados na afericdo da qualidade
de vida, mas com certa cautela, pois refletem nocdes médias nas quais as contradicoes de
nossa sociedade tendem a desaparecer. A esse fator deverdo ser somadas as questdes re-
lativas a processos de urbanizagdo mais recentes, desenvolvimento da atividade turistica,
a exigéncia da chamada consciéncia ecolégica, elementos importantes para a alimenta-
¢do de uma cultura estética e de preservacdo ambiental. Para Acselrad (2001), é também
observado que os programas ambientais urbanos, custeados por 6rgaos internacionais de
desenvolvimento e politicas formuladas por agéncias internacionais e nacionais, tém enfo-
cado quase que exclusivamente “os riscos naturais” como contaminagdo bacterioldgica e
lixo sélido, ignorando riscos associados a abertura das economias da regido a investimen-
tos estrangeiros, ao desenvolvimento industrial e energético, além de problemas correlatos
de degradacido ambiental resultante da mobilidade do capital, do uso da terra e de politi-
cas de desenvolvimento que estimulam a estreita justaposicdo de assentamentos humanos
e instalacdes poluentes.

Entende-se por impacto ambiental aquele que ocorre nos ambientes naturais, construido e
cultural, advindo da implantagdo, por exemplo, de empreendimentos habitacionais, equi-
pamentos de uso coletivos, industrias, elementos do sistema vidrio, etc...
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%)

(8)

)

De acordo com o Estatuto da Cidade na sua Secdo XlI - Do impacto de vizinhanga, Art. 36.
Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privadas ou publicas em &drea ur-
banas que dependerdo de elaboragio de estudo de impacto de vizinhanca (EIV) para obter
as licengas ou autorizagdes de construcao, ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder
Pdblico municipal. Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos positi-
vos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da popula-
¢do residente na drea e suas proximidades, incluindo a andlise, no minimo, das seguintes
questdes: adensamento populacional; equipamentos urbanos e comunitarios; uso e ocupa-
¢do do solo; valorizacdo imobilidria; geracao de trdfego e demanda por transporte pdblico;
ventilagdo e iluminacdo; paisagem urbana e patriménio natural e cultural. Pardgrafo dni-
co. Dar-se-4 publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para
consulta, no 6rgao competente do Poder Pdblico municipal, por qualquer interessado. Art.
38. A elaboracgdo do EIV ndo substitui a elaboracdo e a aprovacado de estudo de impacto
ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislacdo ambiental.

O Municipio de Niteréi, no Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, na sua Lei de Uso e
Ocupacgdo do Solo — Lei Municipal 1470, de 11 de dezembro de 1995, ja prevé a classifi-
cacdo de edificacdes de acordo com os seguintes critérios: quanto a interferéncia no siste-
ma viario; quanto ao grau de adequacdo ao meio ambiente; quanto ao grau de adequacdo
ao meio urbano, de acordo com o impacto sobre a infra-estrutura urbana, com o impacto
sobre a vizinhancga e quanto ao impacto sobre a morfologia urbana.

Guia elaborado pela Caixa Econémica Federal e o Instituto Polis, 2002.

José Afonso Silva define a paisagem urbana como a roupagem com que as cidades se apre-
sentam a seus habitantes e visitantes.

Definicdao encontrada in Figueiredo e Silva (1998).

(10) Segundo o art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, todos tém direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder ptblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracoes. Nesse sentido, é importante compreender que o su-
jeito que poderad vir a ser afetado pelo dano ao meio ambiente, ndo pode ser, efetivamente
individualizado e, portanto, agir em nome proéprio, caracterizando um direito difuso. O
conceito de direito coletivo difuso pode ser definido em José Afonso da Silva (1997), como
de interesse social, coletivo e que amplia o alcance da prépria tutela do direito. “Interesses
ou direitos difusos, assim entendidos, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que
sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato”.

(11) Segundo Freitas (1999, p. 289), dos interesses metaindividuais urbanisticos o meio ambien-

te artificial, definicdo encontrada na Constituicdo Federal de 1988, nos seus artigos 182 e
225, é aquele integrado pelo espaco urbano construido. Sob o ponto de vista espacial, o
meio ambiente artificial representa a geografia construida pela industria humana. Resulta
da inspiracao criativa do homem sobre o meio fisico, onde este mesmo homem exerce as
principais funcdes urbanas de habitar, circular, trabalhar e recrear. Essa modalidade de
ambiente constitui-se pelo espaco urbano construido que, segundo José Afonso da Silva
(1981), comporta: espaco urbano fechado, abrangendo por esséncia os conjuntos de edi-
ficagcdes (casa, prédios de apartamentos, centros de compra, etc...) onde os integrantes da
coletividade moram ou exercem atividades; espaco urbano aberto, composto por equipa-
mentos e bens publicos ou sociais criados para servir aos conjuntos de edificacdes destina-
dos a atender as necessidades dos habitantes, que exercem influéncia direta na qualidade
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de vida urbana (ruas, avenidas, pontes, rios, viadutos, tdneis, parques, pragas, jardins, la-
gos, dreas verdes, espacos livres, etc...).

(12) De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, art. 216, o ambiente cultural compreende
o patrimonio histdrico, artistico, paisagistico, turistico e cientifico.

(13) Conceito baseado em José Afonso da Silva (1981). Tal definicdo, embora genérica, retine a
idéia de defesa do meio ambiente e da tutela da pessoa, no tocante a sadia qualidade de
vida. Entende-se que a qualidade de vida das pessoas nos espacos urbanos estd bastante
comprometida com a satdde do meio natural que as cerca.

(14) Podemos afirmar que, seguindo este raciocinio, o direito ao meio ambiente estaria repro-
duzindo a funcdo social da propriedade, ao impedir que o abuso do poder privado venha
a prejudicar o interesse da coletividade. Isto é, o direito da propriedade passa a ganhar
novos contornos em razdo da manutencdo ou aprimoramento das condi¢coes ambientais,
que, em ultima andlise, poderd determinar a funcdo social desta.

(15) O desejo entendido como sentimento de valorizacdo da identidade cultural. Segundo
Jayme (2003), tal sentimento pode conduzir a conflitos culturais baseados em sentimentos
de defesa de sua prépria identidade cultural, de sua religido e de todas as outras expres-
sdes do individualismo.

(16) O conceito de qualidade de vida teve por base a definicdo de Duarte (1994).

(17) De acordo com Fernandes e Rugani (2002), até 1985, a protecdo ambiental ndo era con-
siderada um direito coletivo. O Gnico instrumento existente para a defesa de interesses
coletivos era a restrita e ineficaz Agao Popular (Lei Federal no. 4.717/65). Somente com a
aprovacao da Lei Federal n. 7347/85, que regula uma ampla Acdo Civil Pdblica, é que a
protecdo do meio ambiente foi reconhecida como direito coletivo e difuso.

(18) Saule Junior (1999), ao abordar pesquisa realizada nas cidades da regidao do ABC paulista,
utilizou como fonte as informacgdes obtidas na Corregedoria Geral de Justica do Estado de
Sao Paulo.

(19) Tais conflitos pertencem ao meio ambiente artificial ou construido, competindo sua tutela
ao Ministério Pablico, instituicdo vocacionada a defesa da ordem juridica e do patrimoénio
publico e social pela acado civil pdblica (arts. 127, caput, e 129, Il e Ill da Constituicdo
Federal).

(20) Segundo Mauricio Guimaraes (2003), o novo estaria relacionado a uma nova relagdo socie-
dade e natureza, a um novo modelo de sociedade que potencialize a superacdo da crise
ambiental que vivemos em todo o planeta. Ja a nog¢do de sustentabilidade, referenciada
por Acselrad (2001), vem ocupando espago crescente nos debates sobre desenvolvimento.
Queremos, na presente pesquisa, nos referir a matriz de sustentabilidade que valoriza a
legitimacdo de préticas e atores sociais e, sobretudo, busca a eficiéncia na utilizagao dos
recursos do planeta e a aplicacdo do principio da equidade para esta e futuras geragoes.

(21) Os conflitos e demandas da cidade refletem os seus problemas, tais como desordenado
crescimento populacional, auséncia de planejamento urbano, poluicdo, auséncia ou mes-
mo ma aplicacdo de politicas publicas, sobretudo a habitacional, de saneamento basico e
de transportes, causando a degradacdo ambiental.

(22) Paulo Afonso Leme Machado (2000, pp. 110) descreve a paisagem como bem ambiental,
do qual se ocupou a Constituicdo Federal de 1988.
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(23) Para as autoras, decorrente do Projeto Integrado de Pesquisa “Préticas Sociais Instituintes

e a sua Traducgao Juridica e Urbanistica: Gestao Ambiental do Solo Urbano”, paisagem foi
abordada enquanto um bem de todos. A Paisagem sinaliza a prioridade do espaco publico
ante o privado, o uso coletivo ante o individual, a preservacdo da natureza e sua transfor-
macao equilibrada diante da degradacdo, o ambiente natural e construido em harmonia,
apesar do descompasso da estruturagcdo espacial urbana.

(24) Entendendo-se aqui como a evocacdo de uma cidade multifacetada, com perspectivas de

construcdo cultural de uma paisagem.

(25) A grande transformacdo para a sociedade contemporanea pode ser resumida na segunda

revolucdo industrial e nas novas formas que o individuo terd que conquistar para se adap-
tar a essa transformacdo. Nesse sentido, lanni (1992) define que o processo de transforma-
¢ao do final do século XX até o presente é liderado pela intensa globalizacdo mundial nas
esferas econdémicas, sociais e politicas. Para Giddens (1991), tal processo é agravado pelo
fato de que a modernidade é inerentemente globalizante e acena para a existéncia de um
mundo exterior, mais extensivo e perigoso, que conduz cada vez mais a uma transforma-
¢do da intimidade no enfrentamento dos desafios.

(26) Existem muitas descri¢des sobre globalizacdo. Segundo Milton Santos (2001), globalizacdo

(27

)

pode ser entendida como o dpice do processo de internacionalizacdo do mundo capitalis-
ta. No entanto, a descricdo a que nos referimos esta relacionada a aceleragao da integracdo
econdmica, a difusao de novas tecnologias e de novos sistemas de organizagao industrial,
a propagacgdo de certos estilos de consumo, as mudancas fundamentais nos mercados in-
ternacionais de capital e o aumento sistematico da importadncia do comércio internacional
na producgdo nacional.

Milaré (1992) elenca trés formas de participacdo comunitdria na tutela do ambiente: a) a
participagdo comunitdria nos processos de criagdo do direito ambiental (no processo legis-
lativo e em 6rgdos colegiados dotados de poderes normativos, b) a participagao popular na
formulacdo e na execucdo de politicas ambientais e; ¢) a participagdo popular através do
Poder Judiciario .

(28) Ressalta-se ndo s6 a importancia do papel da coletividade e o respeito a funcao social da

propriedade como também a necessaria aplicacdo da tutela ambiental, ndo sé como dever
do Estado, mas de toda a coletividade.

(29) Contetdo da Carta Mundial pelo Direito a Cidade, apresentada no Férum Social Mundial,

Porto Alegre, 2005.
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PoliGicas publicas e intersetorialidade:

uma discussdo sobre a

democratizacdo do Estado

Resumo

Este trabalho parte do pressuposto que a so-
ciedade brasileira se organiza cada vez mais
de forma “horizontal”, através da construcdo
de “redes” de participacdo, com o objetivo de
influir na formula¢do e na implementacdo das
politicas publicas. Esse processo gera uma rela-
cdo de parceria entre o setor publico e o setor
privado e contribui para construir formas de
democratizagdo das relacdes entre o Estado e
a sociedade. No entanto, apesar dos avancos da
sociedade que se organiza cada vez mais com
base num paradigma p6s-moderno, o Estado,
por sua vez, continua a seguir uma logica we-
beriana tecnocrética, vertical, hierdrquica e até
mesmo autoritdria nas suas relacdes intrago-
vernamentais. A democratizacdo das politicas
publicas e da sociedade como um todo passa
necessariamente pela democratizacdo do Esta-
do. Para uma sociedade p6s-moderna, deve-se
construir um Estado p6s-moderno.

Palavras-chave: politicas publicas; gestdo pu-
blica; new public management; intersetorialida-
de; Estado pds-moderno; relagdes intragover-
namentais; democratizacdo do Estado.
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Gustavo Tavares da Silva

Abstract

This work is based on the presupposition
that the Brazilian society organizes itself in
a “horizontal” form through “networks” of
participation, with the objective of influencing
the planning and implementation of public
policies. This process generates a relation of
partnership between the public sector and the
private sector and contributes to construct
new forms of democratic relations between
the State and the society. However, although
the society organizes itself on the basis of a
post-modern paradigm, the State, in turn,
continues to follow a technocratic, vertical,
hierarchic Weberian logic, even an authoritarian
logic in its intragovernmental relations. The
democratization of the public policies and of
society as a whole is necessarily related to
the democratization of the State. For a post-
modern society, a post-modern State must be
constructed.

Keywords: public policies; public
administration; new public management;
cross-sector relations; post-modern State;
intragovernmental relations; democratic State.
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InGroducdo

Este pequeno texto propde suscitar uma dis-
cussdo sobre a metodologia de gestdo das
politicas publicas para que se possa trabalhar
na superacao de alguns entraves criados por
interesses setoriais e pela auséncia de legiti-
midade das decisdes, alguns mecanismos de
democracia participativa sdo sugeridos.

Nos anos 80, varios paises da Améri-
ca Latina foram sacudidos por movimentos
de democratizagao do sistema politico. Ante
a situacao de crise do Estado burocrético-
autoritdrio e de uma mobilizacédo e pressao
da sociedade civil organizada, os regimes
militares foram substituidos por governos
democraticamente eleitos em quase todo o
continente.

Os novos governantes tiveram que dar
conta de demandas politicas da sociedade,
que estava em busca de liberdade de orga-
nizagdo e de direitos sociais e, a0 mesmo
tempo, eles tinham que resolver uma grave
crise econdmica herdada dos governos mi-
litares. No Brasil, a Constituicdo de 1988
representa o Estado do Bem-Estar Social no
papel; um conjunto de direitos sociais sdo
instituidos e o sistema politico foi organi-
zado no sentido de garantir a democratiza-
cdo da sociedade através de mecanismos de
democracia representativa e de democracia
participativa.

Nos anos 90, o pais nao escapou das
prescri¢des neoliberais ditadas pelo tatcheris-
mo e 0 Fundo Monetério Internacional, que
preconizavam uma reducdo do Estado como
a solucdo para todos os problemas (Pereira
e Grau, 1999). O Brasil, como a maioria dos
paises ocidentais, aplicou uma agenda de
reformas que mudou substancialmente as
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relagdes entre o Estado e a sociedade, numa
perspectiva do new public management e da
democracia participativa.

Historicamente, a sociedade brasileira
é estadocéntrica (Silva, 1999). Isso quer
dizer que ela sempre gravitou em torno do
Estado, que historicamente agiu como ator
principal, protagonista do processo de cons-
trucdo historica. No entanto, as mudancas
sociais, politicas, institucionais e culturais
dos anos 90 apontam para o desenvolvimen-
to de uma sociedade mais consciente do seu
papel enquanto ator do processo de cons-
trucéo social. Isso representa uma mudanca
significativa, mesmo que ainda limitada, pois
0 processo depende da geografia politica de
cada regidao num pais de dimensé&o continen-
tal. Isso ndo impede que um modelo socio-
céntrico (Silva, 2004) de sociedade comece
a se afirmar através de um conjunto de leis
que sdo criadas e aplicadas, mas também
pelas experiéncias vivenciadas e, sobretudo,
pela mudanca de mentalidade e de cultura
politica que se enraizam.

Podemos dizer que a sociedade brasi-
leira conseguiu se democratizar depois de
séculos de cultura autoritaria? Ainda n&o se
alcangou esse patamar, mas a democracia se
afirma no imagindrio da sociedade, na sua
luta coletiva e no conjunto dos movimentos
sociais com mais intensidade e resultados
concretos, desde o final dos anos 70.

Com todas as conquistas sociais dos Ul-
timos anos, a sociedade brasileira conheceu,
no plano local, muitas experiéncias de demo-
cracia participativa e de controle social sobre
o Estado; e isso fez avancar a democratiza-
cdo das relagdes da sociedade com relacdo
ao Estado. No entanto, né@o se avangou sufi-
cientemente na democratizacao das relagoes
internas do Estado ou intragovernamentais;
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isso quer dizer que ndo se conseguiu demo-
cratizar o Estado. Enquanto o discurso de
democratizagéo é valido para a sociedade, o
modelo de gestdo do Estado continua sen-
do burocratico, centralizado, hierarquico, e
mesmo autoritario, apesar das reformas de
modernizagdo. No Brasil, como em outros
paises ocidentais, as formas p6s-modernas
de organizacao social nao sdo acompanha-
das de formas pds-modernas de Estado
(Chevallier, 2004).

O interesse que move esse debate esta
centrado no desenvolvimento de um novo
modelo de gestdo do Estado que esteja ba-
seado num sistema de redes, do tipo ho-
rizontal, e fundado sobre os principios de
democracia participativa (Pateman, 1992;
Hirst, 1992) para coordenar e “pilotar”
as politicas publicas. O foco recai sobre 0s
novos métodos e tendéncias de gestdo do
Estado, segundo os autores da ciéncia ad-
ministrativa, do public management, e da
ciéncia politica, do que se convencionou cha-
mar de new public management (Bryson,
Crosby, Stone, 2006; Kettl, 1996; Trosa,
2006).

A questdo que serve de pano de fundo
esta relacionada com o problema das rela-
¢Oes entre os diferentes setores do governo,
no aparelho de Estado. A democratizagdo
das relagdes internas ou o que pode ser cha-
mado “politizacdo” da administracdo parece
ser uma iniciativa que ndo deve ser negli-
genciada na elaboracdo e na implementacao
das politicas publicas (Rosenbloom e Dolan,
2006; Nogueira, 1998).

O conceito de “politizacdo” sugerido
aqui ndo esta associado a politica partidéria
ou a partidarizacdo dos interesses. A légica,
ao contrario, estd baseada no principio se-
gundo o qual quando se faz politica publi-
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ca, esta se fazendo politica. Isso implica
completa auséncia de neutralidade e de total
proximidade entre aquele que elabora, gere
e implementa a politica, sendo ele eleito ou
nao, com aqueles que sao os beneficiados
das politicas publicas. E o principio sequndo
0 qual todos séo atores politicos num am-
biente claramente politico, no qual as esco-
lhas da sociedade sdo traduzidas em acoes
concretas (Grossman, 2006).

A politizagdo compreende a negocia-
¢do e a deliberacdo a partir de um consenso
entre os atores para legitimar as politicas
publicas. Ao Estado cabe o papel de ator
importante e fundamental, mas que esta ao
lado de outros atores que tém também uma
responsabilidade social.

Segundo John Ellwood (1996, p. 69)

[...] in fact, the political science
perspective could be used to challenge
the basic assumption of much of the
reformist management literature. As
indicated above, much of the recent
deductive formal modeling literature has
reinvented or returned politics to the
central core of public sector institutional
design. Particulary, Terry Moe'’s recent
work is centered around the notion that
the business of gouvernment is politics
rather than the efficient provision of
goods and services.

Para tentar trabalhar com essa idéia,
a experiéncia do processo de reforma
do Estado num pais como a Franga — que
consiste no melhor exemplo de Estado do
Bem-Estar Social — mostra-se revelador em
termos de tentativa de modernizacdo (Che-
vallier, 2004; Baruch e Bezes, 2006). Desde
0s anos 80, a reforma é motivada por um
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contexto de crise permanente do Estado,
que ndo atende mais plenamente as expecta-
tivas da sociedade.

Portanto, seréa que as reformas do Es-
tado no Brasil e na Franga estdo caminhan-
do no sentido da afirmacdo da politica? Ou,
sera que elas se aproximam mais da mo-
dernizacao de um tipo de management ja
existente?

Existem caracteristicas que aproximam
o0 sistema francés do brasileiro, assim como
outros aspectos que demarcam a especifici-
dade de cada um. Por exemplo, eles se apro-
ximam pelo modelo tradicional de tomada
de decisdes, com um poder executivo muito
centralizador. Além disso, enquanto o siste-
ma francés tem uma tecnocracia muito forte
e é muito preso a democracia representati-
va baseada nos partidos politicos, o sistema
brasileiro tem uma tecnocracia ainda fragil
(sobretudo nos estados e municipios) e po-
de ser definido como hibrido; ou seja, existe
uma coabitacdo da democracia representativa
com a democracia participativa.

De fato, a partir dos anos 80, com a
Constituicdo de 1988, que assegurou a
participacao direta, o Brasil experimentou
a participacdo popular na gestao das politi-
cas publicas, e essa pratica se desenvolveu
bastante nos anos 90. Na Franca, esse tipo
de experiéncia também existe, sobretudo
na gestdo das cidades, mas ainda de cunho
muito marginal, sem um peso politico sig-
nificativo (Hoffmann-Martinot e Sorbets,
2003; Guérard, 2004; Robbe, 2007). Além
disso, assim como na Franca e no Brasil,
outros paises do Ocidente implementaram
reformas, cada um com suas caracteristicas
especificas, com o intuito de modernizar
o Estado numa perspectiva no new public
management.

cadernos metrépole 19 pp. 81-97  1° rem. 2008

RePormas e modernizacdo
do Estado

O objetivo aqui ndo € propor respostas pa-
ra os problemas de cada realidade social;
trata-se de colocar em evidéncia algumas
experiéncias e, sobretudo, as contribui¢des
teoricas sobre o sujeito, para, em seguida,
questionar e problematizar a organizacdo e
o funcionamento da administracdo do Es-
tado de um modo geral. Portanto, é um
conjunto de questdes e de possiveis alter-
nativas, que ndo pretendem nem de longe
esgotar o tema.

As reformas iniciadas na Fran-
ca, por exemplo, a partir dos anos 80,
sao analisadas como a transicao do
public management para o new public
management, sobretudo aquelas ocorridas
nos anos 90. Esse processo ndo se desen-
volveu somente na Frang¢a, mas na maior
parte dos paises ocidentais nos anos 90,
com 0O objetivo de estabelecer uma nova
governanca (Chevallier, 2004; Defarges,
2003; Le Gales, 2006).

A problematizagao que serve de eixo
dos argumentos apresentados aqui apdia-se
na hipdtese de que a sociedade atual busca
se organizar de um modo cada vez mais ho-
rizontal, baseado em redes, e por principios
de democracia participativa. A partir desse
pressuposto, é possivel lan¢ar mao da se-
guinte questdo: como governar e gerir po-
liticas publicas num contexto de democracia
participativa, com um Estado que continua
sendo burocrético e dotado de uma tecno-
cracia hierarquizada, setorizada e baseada
em principios verticais?

E claro que é preciso estabelecer uma
recomposicdo do Estado, do seu papel e das
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metodologias de gestdo. A sociedade muda
numa velocidade superior; o Estado nao
consegue acompanhar as mudancas e ndo
pode ser administrado da mesma forma, €
preciso transformé-lo também.

No caso francés, o tema da democra-
tizacdo do Estado continua sendo tabu,
e isso pode se explicar pelo percurso do
campo de analise. O tema da democracia
nao consegue se descolar da politica par-
tidaria, para que se associe ao tema da
legitimidade das decisGes (e ndo sobre a
legitimidade do Estado) e da participacao
dos atores sociais — administradores e ad-
ministrados — no processo de elaboracao e
de implementacdo das politicas publicas.

De acordo com a producao bibliogra-
fica, até os anos 80, o estudo das politicas
publicas emanadas do Estado na Franca
ficou relegado aos juristas, muito formais
e preocupados pelos aspectos juridicos e
hierdrquicos da organizacéo weberiana. Os
sociologos, por sua vez, preocuparam-se
em compreender a organiza¢ao do Estado.
Ja a ciéncia administrativa nem teve tempo
de se afirmar no lugar dos juristas — que
abandonaram a disciplina, salvo algumas
exce¢des —, sendo confrontada pela chega-
da dos politélogos, que ocuparam cada vez
mais espaco. Foi somente a partir dos anos
90 que a ciéncia politica na Franca passou
a analisar as politicas publicas através de
um paradigma proprio. Paralelamente, os
“managerialistas” assumiram um papel mui-
to importante — sendo o0 mais importante
até o presente — para explicar as mudan-
cas e, sobretudo, para dar as “receitas” de
modernizacdao do Estado, e isso enquanto
consultores dos membros dos governos
responsaveis pelas reformas (Duran, 2006;
Braud 2006).
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A reforma do Estado na Franca

[...] ndo tem a ambicdo de promover
uma nova axiologia aplicavel ao setor
publico, e sim de aprofundar e ampliar
as referéncias tradicionais; ela ndo mo-
difica a esséncia do regime administra-
tivo. [No entanto] a reforma do Estado
ndo pode ser dissociada dos movimen-
tos de reforma paralelos que afetam
um certo numero de servicos publicos,
sobretudo sob pressdo das diretivas eu-
ropéias. (Chevallier, 1998, p. 28)

Segundo Chevallier (ibid.), a reforma
do Estado intervém num contexto onde
0s servicos publicos sao levados a um pro-
cesso de redefinicao, que modifica os seus
modos de organizacdo e de funcionamento;
essa concepcdo implica, de fato, uma certa
visdo da relacdao entre a administracdo e a
sociedade (distanciamento), do exercicio do
poder (hierarquia) e da arquitetura adminis-
trativa (unidade), que é precisamente o alvo
da reforma do Estado.

Trata-se de alcancar cada vez mais a
eficacia administrativa, atenuando a ri-
gidez interna e externa inerentes a con-
cepcdo tradicional do servico publico,
fortemente marcado pela racionalidade
burocrética.

Esse reformismo ndo é proéprio da
Franca: em todo lugar as administra-
¢Oes publicas foram confrontadas com
0s mesmos desafios e constrangimen-
tos, com intuito de adaptar seus modos
de organizacso. E claro que as politicas
de modernizacdo administrativa ndo
sdo simples repeticdes idénticas de um
processo recorrente, pois sdo dotadas
de elementos proprios de cada realida-
de. (Ibid., pp. 28-29)
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O Estado esta diante de uma dinami-
ca social na qual a légica do mercado tem
um papel consideravel e o mais importante
¢ atuar ao lado um do outro, em parcerias.
Isso significa dizer que é imperativo a cons-
trucdo de uma interagdo real entre a gestao
publica, o setor privado e a sociedade civil
organizada. O new public management sur-
ge entdo como resposta para varias questoes
como a reforma, a modernizacéao, a légica
dos resultados, assim como a participacdao
de diferentes atores sociais no processo de
elaboracdo e implementacédo das politicas
publicas.

A reestruturacdo da
gestdo publica

O exemplo briténico é, sem duvida, 0 mais
avanc¢ado no que diz respeito a reestrutu-
racdo da gestdo publica; é quando a logica
do governo por instrumentos se impde, com
0 conceito de “funciondrio governante”, no
qual as fronteiras do campo politico néo sao
as mesmas. O exemplo britanico é a raciona-
lizacdo ao extremo da agao publica: € a so-
ciedade previsivel e mensuravel; € um siste-
ma preciso de incitagdo/san¢do micropolitica;
é uma evolucdo burocrética; é a producao de
uma nova burocracia de auditores, baseada
no controle e na avaliacdo (Nutley, Davies,
Walter, 2002).

O exemplo inglés representa uma adap-
tacdo da politica do governo ao mercado, en-
quanto na Franca o modelo é completamen-
te diferente (Muller 2006; Talbot, 2003).
Para compreender o que se passa na Franca
é preciso conhecer o percurso e as origens
ou genealogias (Baruch e Bezes, 2006) do
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Estado e das reformas ou modernizacdo. E
importante ressaltar também que a anélise
das politicas publicas do ponto de vista da
ciéncia politica, em detrimento de uma pers-
pectiva da ciéncia administrativa, é recente
na Franca (Dreyfus e Eymeri, 2006).

O que estd em jogo é o caminho que as
teorias do management podem encontrar.
As grandes estruturas hierdrquicas ndo sao
mais legitimas: uma nova racionalizacdo do
Estado se faz necessaria; a informatica as-
sume um papel fundamental; o impacto da
acao publica deve ser avaliado através de
um processo de controle e auditoria perma-
nente da gestdo; e existe uma incitacdao pelo
resultado e pela participacdo. Essas trans-
formacOes fazem parte das ferramentas de
management, Cujo processo de convergéncia
é cada vez mais forte.

Quanto ao interesse dos trabalhos em-
piricos sobre a administracdo publica, estes
tém pontos de partida diferentes, e os pro-
blemas n&o se colocam nos mesmos termos;
e 0 uso dos principios do NPM — New Public
Management — também nao sdo 0s mesmos.
Para completar, existem poucos trabalhos
comparativos.

A moderniza¢ao do Estado na Fran-
¢a passa entdo pelas reformas contidas no
NPM, tendo como referéncia a Inglaterra, e
focada na coordenacao das politicas publi-
cas. Para construir uma analise que possa
contribuir para o caso brasileiro, torna-se
necessario levar em consideracao os elemen-
tos comuns contidos no paradigma neolibe-
ral, conforme ilustra a Tabela comparativa:
modelos de Gestao Publica.

Para Bartoli (2005), a expressdo public
management continua a surpreender e per-
manece ambigua: ela evoca consideracoes
diversas e heterogéneas, da privatizacdo das
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administracOes a organizacdo das politicas
publicas, passando por conotag¢des america-
nistas recorrentemente refutadas. Existem
especificidades no funcionamento dos orga-
nismos publicos de cada pais, 0 que impede
qualquer transposicao direta de teorias e
métodos. Finalmente, quem diz manage-
ment diz “processo”, nos planos da finaliza-
¢do, da organiza¢do, da animagao e do con-
trole (Lynn, 2003, 2005; Rainey, 2003).

Elementos para uma nova
administracdo

O estudo sobre as técnicas de “coordenacdo”
das politicas publicas multisetoriais, ou inter-
setoriais, tem se revelado muito importante
para melhor compreender a gestao da admi-
nistracao do Estado (Bryson, Crosby e Stone,
2006). O desafio que é lancado por todas as

Tabela comparativa: modelos de Gestdo Publica

Modelo tradicional (problema)

Modelo alternativo (modernizacdo?)

Public Management

New Public Management

Tecnocracia

Tecnodemocracia

Centralizagdo

Descentralizacdo

Concentracdo

Desconcentracdo

Democracia representativa

Democracia representativa e participativa

Principio basico da legalidade (principio do
direito)

Principio basico da legalidade e da
legitimidade (principio da negociacdo politica)

Estrutura hierdrquica vertical

Estrutura hierarquica vertical e horizontal
baseada na coordenacdo de redes

O Estado empreendedor

O Estado empreendedor e negociador

Setor pUblico (in)capaz - ator principal

Setor pUblico responsavel — um ator dentre
outros: contrato piblico/privado/parcerias

Nogdo de servico piblico estatal

Nocdo de servico piblico estatal e de servico
plblico ndo-estatal

Tabela — Public Management

Concepgdo tradicional

Concepgdo atual

Planificar
- de modo rigido

Finalizar
- definicdo de objetivos claros e conhecidos

Organizar
- de modo parcelizado

Organizar
- de modo transversal

Coordenador
- as atividades fechadas

Emprego de meios
- coerentes em funcdo dos objetivos

Comandar
- com diretrivas descendentes unilaterais

Animacdo
- participativa das equipes

controle
- a posteriori e/ou a priori com sansdo

O Controle ou Direcdo
- dirigir, seguir, apreciar, avaliar os resultados

Fonte: dados elaborados a partir da Tabela de Bartoli (2005, p. 211).
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reformas é de tentar aproximar o Estado dos
cidaddos através da implementacdo de novas
metodologias — como a democracia partici-
pativa no nivel local — e a configuracao de
um sistema de parcerias, de contratos, com
redes que ligam o setor publico ao mundo
privado. As reformas vdo nesse sentido, as
leis também, assim como os contratos insti-
tucionalizados e a gestdo das politicas.

No que diz respeito a coordenac¢do mul-
tisetorial, uma das experiéncias mais signifi-
cativas e inovadoras é a criacao do Secreta-
riado Geral dos Assuntos Europeus (SGAE),
na Francga, para coordenar as politicas de
diferentes setores do governo ante a Euro-
pa (Grafico 1). O SGAE é revelador de uma
nova metodologia de definicdo das politicas
comuns intersetoriais. Esse modelo pode ser

adaptado para outros niveis de administra-
¢do, nos niveis municipal, metropolitano, es-
tadual e federal.

O modelo de tomada de decisdes fran-
cés é muito centralizado, sendo assim, o
SGAE representa uma mudancga importante
no que diz respeito a transversalidade e a co-
ordenacdo de politicas publicas de diferentes
setores da administracdo ou a comunidade
administrativa em rede (Lanceron, 2006).
E, sem duvida, uma inovacédo interessante
e que pode indicar uma pista sobre novos
métodos de gestdo de politicas publicas em
outros niveis. O Granel do Meio Ambiente,
realizado em Paris no més de outubro de
2007, parece ter sido organizado dentro
dessa l6gica multisetorial (www.legrenelle-
environement.fT).

Grdrico 1 — O Secretariado Geral dos Assuntos Europeus - SGAE
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No entanto, o SGAE parece ser mais
um instrumento de organiza¢do de uma
base de dados, de um secretariado técnico,
que tem por objetivo informar os diferentes
atores (ministros, parlamentares, primei-
ro ministro, presidente da Republica) para
gque 0S Mesmos possam Se posicionar sobre
certos temas debatidos em nivel europeu,
além de permitir o cumprimento da agenda
dentro do prazo fixado. Trata-se de orga-
nizar os dossiés de acordo com 0s setores,
para melhor representar a Franca, como
pais dotado de uma politica comum, ante o
Parlamento europeu. A sua particularidade
“reside na sua posicao na articulacao de dois
sistemas politico-administrativos: francés
de um lado, europeu de outro” (Lanceron,
2006, p. 28). A coordenagdo assume assim

um papel burocratico tradicional, instrumen-
tal. N&@o se trata de coordenar agendas das
politicas multisetoriais, pois esse papel con-
tinua sendo reservado, em tese, ao Primei-
ro ministro, que deve concentrar a missao
de dar conta de diferentes assuntos de ca-
da setor do governo. No entanto, depois da
eleicao de N. Sarkozy, parece que é o pro-
prio Presidente quem assume esse papel.

O desenho institucional da coordenacao
multisetorial poderia ser utilizado na gestdo
das politicas metropolitanas, convergindo
interesses e organizando uma agenda co-
mum multisetorial e transversal sobre os
diferentes temas que dizem respeito a re-
gido. Comissdes de diferentes secretarias
poderiam criar uma agenda comum e Cons-
truir parcerias para gerir projetos. Esse tipo

Grdrico 2 — Modelo Tradicional de Gestdo Governamental (Setorial)
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de organizacdo depende eminentemente de
uma vontade politica de superar as barreiras
das politicas partidarias em torno do desen-
volvimento local duravel sustentavel. Isso
representa um avango na superacao da seto-
rizacao da acao do Estado, onde prevalece a
superposicdo de politicas publicas, de acordo
com um modelo tradicional de gestdo, con-
forme ilustra o Grafico 2.

Ao estudar tais elementos, é possivel
vislumbrar novas formas de democratizagao
das relacOes internas ou do que pode ser
chamado “politizacdo” da administracédo en-
quanto arte da negociacdo entre diferentes
atores. Isso pode ser um problema maior
e, a0 mesmo tempo, uma inovacao para a
implementacao de politicas publicas. O im-
portante é saber se 0 debate da democrati-
zacdo esta na pauta da agenda do Estado e
definir o que representa politizar a questao
administrativa.

Ou seja, como é possivel introduzir o
paradigma da democracia participativa —
enquanto processo de legitimacdo da deci-
sao, que é politica — na administracdo publi-
ca? — Isso é possivel ou a agdo publica esta
condenada a ser setorial?

Ao estudar o processo de moderniza-
¢do e as transformacgdes do papel do Estado
na Franca dos anos 1980-2000, a primeira
observagao que se pode fazer, enquanto ob-
servador externo, € que o essencial dos prin-
cipios das reformas também sdo vélidos para
0 caso brasileiro, no mesmo periodo. Levan-
do em consideracao as especificidades de
cada pais, as reformas implementadas por
Fernando Collor, Itamar Franco, e sobretudo
pelo governo de Fernando Henrique Cardo-
S0 nos anos 90, todas seguem as regras do
NPM (Saraiva, 2003; Paula, 2005; Caulli-
raux e Yuki, 2004; Pereira e Grau, 1999).
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O diagndstico neoliberal é 0 mesmo em
todo lugar, ou seja: € preciso privatizar; re-
duzir o peso do Estado através da diminui-
cdo do numero de efetivos de funcionarios;
buscar o equilibrio do sistema previdencia-
rio; reduzir a divida das contas correntes e
melhorar a gestdo publica com eficiéncia,
eficacia e efetividade. Enfim, a vida social
deve se organizar numa légica cada vez mais
préxima do mercado, 0 que pode ser consi-
derado uma aplicacdo estrita de uma politica
neoliberal.

O pano de fundo do processo é a res-
ponsabilizacdo dos atores sociais em todos
0s niveis, sobretudo no quadro de uma de-
mocracia cada vez mais participativa, que
ndo é uma panacéia, e que pode ser um en-
godo em alguns casos; ainda assim, pode ser
considerado um caminho sem volta, tendo
em vista que a participacdo comeca a se afir-
mar como cultura politica nas democracias
ocidentais, devido ao déficit de legitimidade
da democracia representativa e da burocra-
cia tecnocratica.

No Brasil, como na Frangca — mes-
mo que numa escala mais limitada —, as
experiéncias de democracia participativa
ndo param de proliferar. Isso ndo impede
que o sistema de tomada de decisbes per-
maneca ainda dominado sobretudo pelo
modelo representativo, ou seja, pelos in-
teresses dos partidos politicos no poder.
No entanto, é verdade que a partir dos
anos 90, houve um verdadeiro boom de
experiéncias de democracia participativa
no nivel local, e isso em detrimento dos
grupos de interesses tradicionais, histori-
camente dominados pelo clientelismo e o
patrimonialismo; esse processo se increve
no paradigma institucional, que vai além
da democracia representativa.
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Na Franca, as experiéncias de partici-
pacdo popular na gestdo publica, sobretu-
do nas cidades, permanecem ainda com um
papel marginal, sem um peso politico sig-
nificativo (Matuszewikz, 2004; Hoffmann-
Martinot e Sorbets, 2003). Quando as poli-
ticas multisetoriais ou intersetoriais existem,
isso acontece no nivel local. Em contraparti-
da, a administracdo francesa se ap6ia num
modelo tradicional tecnocrata; ou seja, o
papel dos técnicos e dos partidos politicos
no poder é dominante, marcado pelo direito
formal e institucional e por uma intervencao
muito forte do Estado, sobretudo do poder
Executivo, em todas as areas.

A hipétese inicial consiste em afirmar
que as politicas publicas, de um modo geral,
na Franca como no Brasil, sdo fortemente
setorizadas, por uma espécie de “pilares
setoriais”, que podem estar em competicdo
entre eles, e produzir agdes superpostas ou
simplesmente nao produzir, devido a falta
de uma definicdo de quem seja a prerroga-
tiva de resolver tal ou tal problema. Haveria

assim um déficit de politica transversal, e
isso é um dos problemas comuns dos mo-
delos burocraticos tradicionais dos paises
ocidentais.

O Gréfico 3 representa uma mostra
dos diferentes setores que podem existir
num governo, e cada um obedece a sua pro-
pria légica, dotado de uma agenda especifi-
ca, autdbnoma, e as vezes (ou muitas vezes)
em competicdo no seio do governo. Falta
uma conexao, ou Seja, uma agenda comum
compartilhada por diferentes setores sobre
diferentes temas e politicas de interesse co-
mum. Os pilares representam também uma
estrutura bastante hierarquizada e vertical
de administracao.

O exemplo mais recente e marcante,
que pode estabelecer uma mudanga impor-
tante no campo da “transectorizacdo” das
politicas publicas é notadamente o Granel
do Meio Ambiente realizado no més de
outubro de 2007, em Paris. O fato de ter
sido organizado por um governo de direita
pode gerar uma certa desconfianca e falta

Grdrico 3 — Os pilares setoriais do Governo
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de credibilidade. No entanto, ndo se pode
negar que se trata de uma experiéncia ino-
vadora, que vai além das praticas tradicio-
nais da direita conservadora. O encontro
reine os membros de diferentes setores
do governo, quadros dos movimentos so-
Ciais, empresarios, organiza¢des sociais,
inclusive ex-militantes do partido socialis-
ta, para debater o tema do meio ambiente
de forma transversal, envolvendo varios
setores relacionados.

A agenda das politicas de meio ambien-
te estd sempre associada a varios temas,
que dizem respeito transversalmente a vé-
rios sujeitos como a educagao, o turismo, a
salde, a agricultura, a pecuéria, a industria,
a geracao de energia, 0 comércio, o lixo
hospitalar, as novas tecnologias, geracao de
emprego e renda e outros. No entanto, até
entdo, ndo existe uma agenda comum, ou
transversal, que seja elaborada pelos atores
implicados, para a implementacdo de uma
politica coerente para o meio ambiente. Na
pratica, cada setor se ocupa da sua agenda
e intervém pontualmente ou eventualmente,
na agenda de um outro setor. Talvez esteja
enganado, mas ai estd um objeto de pesqui-
sa ausente das anélises das administracdes
e na metodologia de gestdo do Estado. Em
todo caso, é um objeto que deve ser pesqui-
sado no sentido da “politizagéo”.

No plano local, as experiéncias de po-
litica transectorial também encontram um
terreno fértil; ou seja, existem diferentes
setores imbricados por uma agenda comum
para levar a termo uma certa politica publi-
ca. O problema é que as redes que se cons-
tituem, na maior parte dos casos, sao rela-
¢Oes entre o Estado e a sociedade civil orga-
nizada. Ndo haveria entdo uma configuracdo
sistematica de rede intergovernamental,
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intragovernamental e intersetorial, que teria
por meta a implantacdo de uma determina-
da politica comum.

A literatura que trata do tema das re-
des se concentra na maior parte na analise
da implementacdo de politicas publicas com
a participacdo de atores governamentais e
do setor privado ou organiza¢des nao-gover-
namentais (Ouimet e Lemieux, 2000; Klign,
2005). No entanto, a anélise da construcao
de redes intergovernamentais, intragover-
namentais ou intersetoriais parece nao estar
na ordem do dia; isso permitiria construir
uma agenda comum que pudesse resultar
numa politica multisetorial através da cola-
boragdo de vérios setores publicos, como se
pode observar no Granel do Meio Ambiente
na Franca, apesar dos limites impostos pela
formatacao do governo Sarkozy.

A constituicdo de redes intragoverna-
mentais passa pelo fortalecimento das redes
ja existentes entre o Estado e a sociedade
civil organizada. Nesse sentido,

[...] a nocdo de burocracia representa-
tiva pode ser vislumbrada sob dois as-
pectos: seja dando atenc¢do ao pessoal
das agéncias governamentais, seja estu-
dando os mecanismos institucionais que
permitam associar as tomadas de deci-
sbes 0s cidaddos ou grupos que defen-
dam interesses diversos (stakeholders).
Na origem dessas duas abordagens, en-
contra-se a mesma preocupacao: pode-
se conciliar a administracdo estatal mo-
derna (com fortes tendéncias a especia-
lizagdo administrativa, longos periodos
de tomada de decisdo e forte hieraquia)
e participacdo democratica? O que pre-
domina € a crenca de que as adminis-
tracdes publicas escapam, em parte — e
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talvez na maior parte -, ao controle das
assembléias eleitas, dos executivos po-
liticos, dos tribunais et outros agentes
S0 sistema democréatico (Rosenbloom e
Dolan, 2006, p. 260)

A adesdo a uma concep¢do weberiana
do papel da burocracia (neutralizada
com o intuito de uma maior eficacia)
€ um fator negativo. [...] A burocracia
representativa pode reduzir, mas ndo
resolver as contradicdes entre o Esta-
do administrativo e a democracia. Ao
contrario, uma administracdo elitista ou
ndo representativa, por outras razdes,
ndo faz que exacerbar essas tensoes.
(Rosenbloom e Dolan, 2006, pp. 260-
263)

Consideracdes Finais

O estilo de management e as relagdes in-
ternas sdo cada vez mais renovadas por
diversas formas de participacao, apoiadas
na dinamica da negociacao e da implicagéo,
alimentadas pelo desenvolvimento de uma
comunicacdo interna (Bartoli, 2005). Final-
mente, esses elementos podem indicar que
¢ possivel introduzir o paradigma da demo-
cracia (participativa) na administragao publi-
ca. Admitindo isso, pode-se concluir que a
democratizacdo da sociedade passa necessa-
riamente pela democratizacdo do Estado, a
partir de um processo permanente de inputs
e outputs, com feedback e accountability.
De acordo com o Grafico 4, a sociedade
pode participar de um processo democratico
transparente implantado pelo poder executi-
VO com o intuito de decidir sobre as politicas
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publicas a serem adotadas. Esse processo
tem avancado no sentido da democratizacao
das relacOes entre o Estado e a sociedade, e
0 exemplo mais claro disso sao as chamadas
experiéncias de orcamento participativo ou
democratico.

O desafio desse modelo de gestao con-
siste em sistematizar as demandas recolhi-
das junto a populagdo através de uma co-
ordenacgdao governamental intersetorial, com
a participacao de representantes de diversos
setores ou secretarias; esse processo passa
pela democratizac¢do das relac¢oes internas
do governo.

A idéia consiste em selecionar as de-
mandas por setor correspondente, para se-
rem tratadas e receberem uma qualifica¢do
técnica. Depois disso, a coordenagao interse-
torial volta a se reunir para decidir sobre a
implementacdo das politicas publicas, crian-
do assim uma politica comum e transversal
de governo. No final, o Executivo implanta
as politicas, que passam a ser dotadas de le-
gitimidade ndo somente junto a populacdo
e a sociedade civil organizada, mas, tam-
bém, junto a equipe de governo, que passa
a trabalhar de forma integrada sobre vérias
acdes. A populacdo cabe fiscalizar e exercer
o controle social através de instrumentos
como conselhos e comissoes.

Ainda que todo esse processo sinalize
para formas p6s-modernas de relacdes do
Estado com a sociedade — e para o avango
da democracia participativa —, a democra-
cia representativa continua sendo determi-
nante; ou seja, todo o processo depende da
vontade politica do gestor eleito, que pode
criar as condi¢des para a participagao popu-
lar enquanto politica publica.
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GrdPrico 4 — A gestdo participativa no processo de elaboracdo
e de implementac¢do das politicas publicas
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ReFlexdes sobre o Futuro da
sustentabilidade urbana com base
em um enfoque socioambiental

Resumo

Este artigo tem como objetivos apresentar pro-
postas para planejamento, gestdo e execucdo
de intervenc¢Bes em &reas urbanas e periurba-
nas com a aplicacdo de principios de desenvolvi-
mento sustentavel como forma de aproximacdo
com novos paradigmas para o desenvolvimento
humano, que enfrentem de maneira integra-
da os desafios sociais e ambientais colocados
para o mundo contemporaneo. Com base em
pesquisas e atividades profissionais realizadas
sobretudo entre 1999 e 2007, procurar-se-a
apresentar a causalidade das formas de cons-
trucdo de nossas cidades em relagdo a crise am-
biental, a crise social, a identificacdo dos atores
politicos sociais, constrangimentos tecnoldgicos
e econdmicos envolvidos e propostas de mu-
dancas para o desafio de se alcancar a justica
social e a qualidade ambiental.

Palavras-chave:  gestdo urbana e ambien-
tal; bacias hidrogréficas; habitacdo e meio am-
biente; adaptacdo; mudancas climéaticas; meio
ambiente urbano.
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Laura Machado de Mello Bueno

Abstract

This paper aims to present proposals for the
planning, management and implementation
of projects in urban and peripheral areas
based on sustainable development, in order
to undertake new paradigms for human
development, in an integrative view of the
social and environmental challenges posed to
the contemporary world. Based on research
studies and professional activities developed
mainly from 1999 to 2007, we present the
causes of the construction forms of our cities
in relation to the environmental crisis; the
social crisis; the identification of social and
political forces, technological and economic
constraints, and proposals for changing these
constraints in order to develop social justice
and environmental quality.

Keywords: urban and environmental
management, river basins, housing and
environment, adaptation, climate changes,
urban environment.
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Introducdo do problema

0 3° Relatério do IPCC — International Panel
on Climate Change (2006)! apresentou a
necessidade urgente de reduzir emissoes e
prevenir desmatamentos e adverte que ha
necessidade de aplicacdo imediata de solu-
cOes tecnoldgicas ja existentes e em desen-
volvimento para sair do risco.

Mesmo que essas medidas fossem to-
madas desde ja, prevé-se que, em algumas
décadas, 2 bilhGes de seres humanos (de 7
bilhdes que somos) estardo sem agua e 22%
a 30% das espécies vivas serdo extintas pe-
las mudancas climaticas ja em andamento.

A maior parte da populacdo da Euro-
pa e América do Norte acabou por ter um
modo de vida muito articulado e dependente
da emiss@o de carbono, para aquecer e res-
friar prédios e para a circulacdo de veiculos.
E, conforme Carlos Nobre? nos informa, no
século XXI, a ndo ser a Alemanha e a Gra-
Bretanha, os paises desenvolvidos, a China e
a India estdo com emissoes crescentes. Além
disso, nos paises de estados e populacdes
mais pobres, as emissOes, em sua maior
parte, sdo atribuidas ao desmatamento e
manejo da agropecudria.

No mundo de hoje, vinte regides abri-
gam mais de 10 milhdes de pessoas, a
maioria fora do mundo desenvolvido, como
as regides de Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
no Brasil; Cidade do México, Bancoc, Buenos
Aires, Cairo, Jacarta, Xangai e Teerd, além
de Londres, Nova York, Randstad ou Emilia-
Romagna. Além dessas grandes metrépoles,
ha no mundo trezentas cidades-regido que
concentram mais de 1 milhdo de habitantes.

No Brasil, estdo institucionalizadas 26
regides metropolitanas que concentram 68
milhdes de pessoas (dados de 2000), quase
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40% da populacdo do pais. Essas aglomera-
cOes concentram a riqueza e a pobreza, e
representam um desafio para as politicas
publicas (Maricato, 2001). Destaca-se a gra-
vidade da sua situacdo sanitaria e habitacio-
nal pela presenca de grande parte das popu-
lacbes metropolitanas vivendo em favelas.

O meio urbano é estratégico para a
reproducdo da forca de trabalho (desde a
garantia de sobrevivéncia até as condicdes
de conforto e vida sociocultural) e para o
apoio a reproducdo do capital na producao,
circulagdo e troca (sistemas de energia, co-
municagdo e transporte de mercadorias e
trabalhadores, centros de consumo, dispo-
nibilidade de dgua e remocéo de residuos).>
Ao mesmo tempo, 0 ambiente construido é
objeto de interesses econémicos especificos:
0s proprietérios de terra e edificios, 0s in-
corporadores imobiliarios, o capital finan-
ceiro envolvido com a producdo de espagos
e as empresas construtoras dos edificios
privados e das obras de infra-estrutura,
a maioria financiada pelo fundo publico. O
ambiente urbano é fortemente impactado
pelos investimentos publicos.

Particularmente na definicao de politi-
cas publicas, o meio urbano mobiliza uma
rede de interesses presentes tanto no apare-
lho estatal quanto nas organizacbes empre-
sariais, criando uma permeabilidade entre a
formula¢@o e implementacdo das politicas
publicas e os interesses desses setores no
capital. A isso se soma a manipula¢do dos
instrumentos de licenciamento pelo poder
econdmico.

Nossas cidades sdo resultado da es-
trutura social, caracterizada por diferentes
condigOes de vida e de acesso a Servicos e
equipamentos urbanos. A crise habitacional
brasileira caracteriza-se pela existéncia de
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Tabela 1 — Principais metrépoles brasileiras.
Déricit habitacional e moradias em Favelas, 2000

Metrépoles Populacéio Déficit % do total Domicilios % do total
7 habitacional do Brasil em favelas do Brasil
S&o Paulo 17.878.703 596.232 9.0 416.143 25,2
Rio de Janeiro 10.710.515 390.805 5,9 349.183 21,2
Recife 3.337.565 191.613 2,9 57.723 3,5
Belo Horizonte 4.357.942 155.645 2,3 107.212 6,5
Salvador 3.021.572 144.767 2,2 65.443 4,0
Fortaleza 2.984.689 163.933 2,5 84.609 5,1
RIDE Brasilia 2.952.276 146.667 2,2 8.246 0,5
Belém 1.795.536 117.004 1,8 130.951 7.9
Porto Alegre 3.718.778 116.010 1,7 53.447 3,2
Manaus 1.405.835 93.952 1,4 39.505 2,4
Curitiba 2.768.394 75.668 1,1 42.854 2,6
Total 54.931.805 | 2.192.296 32,9 1.355.316 82,1

Fonte: Plano de Ag¢do em Habitacdo, Saneamento e Mobilidade nas Metrépoles em Risco, MCidades/IPPUR

- Observatério da Metrépole, 2004. Dados Base: Fundagdo Jodo Pinheiro; IBGE, 2000.

assentamentos irregulares com grande coa-
bitacdo, geralmente com auséncia de sanea-
mento ambiental, nos quais as &reas mais
precérias se localizam em faixas marginais
a corregos e em encostas, que apresentam
familias em risco de vida. A esse quadro
soma-se a crise ambiental presente no am-
biente urbano.

Em 2004, o PNUMA — Programa das
Nagbes Unidas para o Meio Ambiente (UNEP
Annual Report 2004)* apresentou a crise
ambiental, destacando seis principais pro-
blemas que causam risco a vida. Sao eles:

1. Aquecimento da terra ou efeito-estu-
fa — aumento do gés carbbnico por queima
de combustiveis fosseis: industria, produ-
cdo de energia elétrica e uso do automovel
causando degelo, inversao térmica de in-
verno e ilhas de calor. A inversdo térmica
de inverno ¢é a principal causa do aumento
do numero de problemas respiratorios em
criancas e idosos. A ilha de calor no espaco
intraurbano aumenta a temperatura urbana
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e sua amplitude térmica e induz o uso de ar
condicionado nos automaveis e ambientes
fechados (causando também problemas res-
piratérios, além dos ambientais). Ha tam-
bém a ocorréncia de inundagdes e nevascas
nas cidades do Hemisfério Norte. No Sul,
ocorrem chuvas intensas em dreas urbanas
restritas com grandes inundacdes na area
urbana e diminui¢do das chuvas no cinturdo
verde das cidades.

2. Chuva 4acida — presenca de plumas de
poluentes industriais e de automdveis na
atmosfera, que se precipitam com as chu-
vas. Causa a perda de &reas agricolas. Nas
cidades, causa a polui¢cdo das aguas pluviais
e a corrosao de elementos do ambiente
construido, com impactos especialmente no
patriménio de interesse historico, arquitetd-
nico e artistico.

3. Extincdo de ambientes naturais — prin-
cipalmente através do desmatamento para
a expansdo agricola e a expansao da ocupa-
cdo humana pelas cidades e complexos

pp. 99-121  1° rem. 2008

101



102

laura machado de mello bueno

industriais. A retirada da cobertura vegetal
nos diferentes biomas destroi os locais de
nidificacao e restringe o numero de espécies
em fungdo das suas necessidades de espaco
vital.

4. Destruicdo do ozdnio atmosférico;
efeito sinérgico do uso de CFCs — clorofluor-
carbonos — em refrigeracao e aerossois e
compostos de fldor. O buraco da camada
de 0zdnio nos deixa vulneraveis a radiacdo
ultravioleta, com riscos cancerigenos e mu-
tacionais.

5. Erosdo, decorrente da retirada da
cobertura vegetal e exposi¢do de solos as
intempéries (chuvas e ventos), seja para a
expansdo urbana (obras de terraplenagem,
empreendimentos implantados parcialmen-
te, etc), seja pela atividade agricola em so-
los frageis ou com técnicas inadequadas; e,
mais recentemente;

6. Perda de fontes de dgua doce. Causada
pela poluicdo das aguas por esgotos domés-
ticos e industriais em quantidade superior a
capacidade de autodepuracao dos rios, e a
retirada excessiva de aguas dos rios para irri-
gacdo e producdo industrial, comprometendo
0 abastecimento humano. A crise da agua foi
reconhecida pela ONU mais recentemente, e
recoloca o problema da politica de preserva-
¢do e conservagdo dos mananciais.

As causas basicas desse quadro séo a
queima de combustiveis fosseis (principal-
mente por industrias, transporte comercial
e producdo de energia elétrica), uso de re-
frigeracdo, grande producdo de residuos
sélidos e liquidos que emanam metano ou
sao toxicos, destruicdo dos solos devido a
desmatamento para agricultura e expansao
urbana e com alta densidade construtiva e
continuidade das areas impermeabilizadas.
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As mudancas climdticas
decorrentes do
aquecimento global

Abaixo estdo sistematizadas informacdes
fundamentais para o entendimento das
mudancas climaticas. Sdo apresentados 0s
principais gases, seu poder de aquecimen-
to — PAG - Potencial de Aquecimento Glo-
bal ou GWP - Global Warming Potencial,
que mede a influéncia dos gases do efeito
estufa — GEE, sobre o efeito estufa natu-
ral, incluindo a propriedade da moléculas
dos GEE de absorver ou reter calor, 0 que
torna possivel comparar a contribuicao de
cada gas para o aquecimento global.

As emissdes também causam a chuva
acida, quando a agua pluvial (também sob
a forma de neve ou neblina) apresenta pH
inferior a 5,0 ao entrar em contato com en-
xofre. O di6xido de enxofre é emitido por
combustdes, olarias, usinas termoelétricas,
refinarias de petréleo, usinas de ferro e aco,
industrias de fertilizantes e pelas plantas,
sendo as aglomeracdes urbanas os locais
com maiores concentragdes industriais.

Nos anos 1990, comegam a surgir es-
tudos que atestam a presenca de poluentes
perigosissimos produzidos a partir do mo-
delo capitalista de artificializacdo de diver-
sas dimensodes da vida humana e sua trans-
formacgdo em mercadorias. Ghiselli (2006)
coletou, durante quatro anos, amostras de
agua bruta e dgua potavel oriundas da sub-
bacia do Rio Atibaia, estado de S&o Paulo,
usada para abastecimento publico. Encon-
trou interferentes enddcrinos e produtos
farmacéuticos e de higiene pessoal nas dguas
brutas e nas aguas tratadas pelas estacdes
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Tabela 2 — Origem e contribuicéo de emissdes para o aquecimento global®

Aquecimento

12

Nome Férmula globalPAG Origem/Impacto

Diéxido de carbono Co, 1 Combustées em geral
Uso de combustiveis fésseis — 75%
Queimadas — 25%

Metano CH4 11/*21 Pantanos, térmitas
Arrozais, gado, ventilagdes de minas de
carvdo e vazamentos em sistemas de gds
natural e refinarias, queima de biomassa,
lixo, esgotos, suinos

Oxido itroso N,O 310 IndUstria de fertilizantes, emissdes de
veiculos
Processos naturais solos e oceanos e
agricultura, queima de biomassa e
atividades industriais

CFC-12 CC.F 6200 - 7100 | Origem artificial

Aerosséis, solventes da indUstria eletrénica e
resfriadores, embalagens de isopor
Destroem a camada de ozdnio

HCFC-22 CHCIF, 1300 - 1400 | Origem artificial
Destroem a camada de ozdnio
Petufluormetano CF, 6500 Origem artificial
Destroem a camada de ozénio
Hexafluoreto de SF, 23900 Origem artificial
enxofre Destroem a camada de ozénio
Ozdnio O O O, presente na troposfera também age no

efeito estufa®

de tratamento de dgua — ETAs. Outros es-
tudos cientificos encontram recentemente
metais pesados utilizados nos anos 1960 e
proibidos nos anos 1970, farmacos, hormo-
nios, disruptores enddcrinos e herbicidas em
aguas que recebem efluentes de estagdes de
tratamento de esgotos — ETES em diversos
locais do mundo (Bueno, 2005a).

A cidade contemporanea (e o territério
periurbano) é parte ativa das causas da crise
ambiental. Ela é o palco do modo de vida
voltado para a produgao e consumo como
principal valor econémico e social.

A cidade, entretanto, ndo é um ator ou
ente social. Ela é uma cria¢do e um produto
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social e, como tal, envolve diferentes in-
teresses politicos, articulados a interesses
sociais e econdmicos, a diversos grupos so-
ciais detentores de poderes e interesses. Ao
mesmos tempo, encontramos situacgdes di-
versas e contraditérias. Nos bairros subur-
banos dos paises desenvolvidos, as janelas
nao sao abertas, o que € negativo para a
saude humana, por conta do ar condiciona-
do no verdo e do necessario aquecimento
no inverno. Os moradores viajam de carro
para o trabalho, para a escola ou para o
lazer. Esse é sempre associado ao consu-
mo - cinemas, teatros, video-games estéo
localizados em centros de compra de bens e
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de alimentacdo processada industrialmente,
também a base de combustiveis fosseis. Se-
gundo Condon (2008, p. 6), 24% do CO2
gerado nos EUA é diretamente atribuido
a descargas de gases por escapamento de
carros e caminhoetes nas estradas e, como
um componente de todas as emissdes esta-
dunidenses, esta em crescimento. Isso ndo
inclui contribuicbes de COZ2 associadas ao
refino de gasolina, producdo dos veiculos
e construcdo de estradas para todos esses
carros e caminhoes. As cidades oferecem
uma vida desigual para seus habitantes e
usuéarios, notadamente nos paises do ca-
pitalismo periférico. Em nossas cidades, a
infra-estrutura de saneamento ambiental,
energia, comunicagbes e mobilidade nao
tem abrangéncia social universal.

A populacdo mundial esta em risco de
vida e em continuo processo de contamina-
cao. No mundo todo, as atividades indus-
triais estdo concentradas em grandes aglo-
merados humanos. Essas atividades também
lancam material particulado ou poeiras, que
causam grande mal a saude humana e ou-
tros impactos. Emitem material particulado
0s veiculos, as refinarias de petroleo, usinas
a gas, geracdo de eletricidade, incineragoes,
fabricas de cimento, ceramicas, estufas e
fornos a carvao.

Assim, no sistema capitalista, a propria
reproducdo humana é colocada em risco. O
inicio do terceiro milénio apresenta a tese
do aquecimento da Terra primordialmente
causado pelo sistema produtivo, uma ma-
quina de crescimento através da geracao da
grande necessidade de produtos e mercado-
rias de alto custo energético.

A revolucao industrial desenvolveu
uma série de riscos tecnoldgicos, cuja peri-
culosidade e abrangéncia foram crescendo
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com 0 parque industrial e as &reas metro-
politanas em todo o mundo. O alto consumo
energético € um grande propulsor da so-
ciedade do risco, termo cunhado por Ulrich
Beck em 1992. Os paises mais pobres vém
recebendo as tecnologias mais perigosas e
poluidoras, o que submete a populacao das
cidades dos paises em desenvolvimento a
elevados niveis de risco, em comparagao aos
paises desenvolvidos.

Santi et alii (2005), ao estudarem o
caso de uma refinaria em regido metropo-
litana, descrevem o quadro complexo cons-
tituido pelas atividades perigosas — refina-
rias e dutos, estacdes de energia térmica e
nuclear, plantas quimicas e petroquimicas —,
ao qual se agregam a exclusdo social e as
desigualdades, que fazem com que a polui-
cdo e os riscos afetem, de forma mais grave,
as populagdes mais pobres e marginalizadas
que, geralmente, habitam &reas de risco.

O problema ambiental ndo é um pro-
blema enfrentavel através somente de alter-
nativas tecnoldgicas mais brandas, limpas,
ou menos impactantes.”

Ou seja, trata-se de questionar o modo
de producdo capitalista, que induz um modo
de vida que gera consumismo, com continua
criagdo de novos produtos a serem produzi-
dos no sistema industrial a partir de matérias-
primas retiradas do meio natural e injecdo de
energia, sobretudo de combustiveis fosseis.
A reducdo de residuos através de mudancas
de comportamento, o incentivo a reutilizacao
e a reparos dos produtos industrializados e
a reciclagem de produtos inutilizados atra-
vés de sua desmontagem e retorno ao ciclo
industrial (a politica dos 3 erres) diminuem
residuos e gastos energéticos. Essa pratica
induz a diminuicdo da producgao de produtos
novos, o que é frontalmente conflitante com
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0 modelo vigente de crescimento da produ-
¢do para geracgdo de excedentes.

Pode-se afirmar, entdo, que o principio
da precaugao opOe-se frontalmente ao prin-
cipio da economia capitalista de investimen-
to de risco, minimizacao de custos através
de sua transferéncias para a sociedade e
crescimento da produgao e do consumo.

Ao mesmo tempo, a injustica socioam-
biental é estrutural, pois s@o 0s mais pobres
0s mais vulneraveis e mais sujeitos a conta-
minacgao de diversas naturezas.

EPeicos das mudancas
climdticas em dreas
urbanizadas

A dimensdo politica fundamental dos efeitos
das mudancas climéticas é que as privagoes
e 0s impactos serdo inversamente propor-
cionais as emissdes historicas. Por isso, a
questdo ambiental apresenta-se como um
conflito intergeneracional, histérico, econd-
mico e cultural.

E importante perceber que a responsa-
bilidade direta sobre as mudangas climaticas
decorrentes do aquecimento global vem dos
complexos industriais e energéticos dos pai-
ses industrializados. A grande maioria das
emissdes de carbono foi langada no Hemis-
fério Norte entre o fim do século XVIII e 0
comego do século XX nas nagdes industriali-
zadas. As nac¢bes em transicdo vém aumen-
tando suas emissdes desde os anos 70, com
a expansdo das industrias de bens de con-
sumo duravel pelas multinacionais e as de
base, geralmente estatais. A desejavel inclu-
sdo de grandes populagbes nos confortos do
bem-estar social — vida saudavel através de
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alimentacdo, energia, agua, esgotos, trans-
portes, cultura — aumentard a emissdo de
carbono. Mas, nesses paises, como o Brasil,
a principal causa de emissdo é o desmata-
mento para a criacdo de gado (grande parte
para exportacdo). As na¢des menos desen-
volvidas emitem pouco carbono. Suas popu-
lacBes sd@o as que mais sofrem e sofrerdo os
efeitos diretos das secas, enchentes e even-
tos extremos.

Segundo Tavares (2004), como a con-
centragao dos gases promotores do efeito es-
tufa é espacialmente variavel, seus efeitos se-
rao mais sentidos entre latitudes subtropicais
e médias do hemisfério norte, onde os conti-
nentes sdo mais extensos e estdo concentra-
dos os maiores nucleos urbanos, os centros
industriais do mundo desenvolvido, a pecué-
ria intensiva nos Estados Unidos e na Europa
e 0s arrozais na China, no Sudeste Asiatico e
na India. Na América do Sul, havera o efeito
da deplecdo das florestas pelo desmatamento
e diminuicdo da oferta hidrica.

Como as mudancas climéticas em curso
promovem maior nimero de eventos extre-
mos — furacOes e tempestades — e também
0 aumento do nivel dos mares, havera gran-
de impacto no litoral densamente ocupado.
Lembramos que grandes metrépoles brasi-
leiras encontram-se no litoral, sujeitas, por-
tanto a esses impactos.

Tavares explica que

[...] pressbes atmosféricas muito bai-
Xxas, ventos extremamente fortes, agua-
ceiros continuos, ondas altas invadindo
0s continentes e represando as aguas
continentais provocam efeitos devas-
tadores, ceifando vidas,® destruindo
edificacbes e arruinando a economia.
(2004, p. 65)
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O autor reitera que

[...] grandes enchentes sdo previsiveis,
porque nas por¢des planas a jusante,
em varios lugares, a pluviosidade tam-
bém ird crescer e a subida do nivel do
mar afogard, progressivamente, as
desembocaduras dos rios, constituindo
um obstdculo para o escoamento das
agua pluviais. (2004, p. 73)

Estudos sobre necessidades habitacio-
nais demonstram que as dreas com maior
numero de habitagdes precarias, insalubres
ou em risco encontram-se na beira de corre-
gos, mangues e encostas urbanas. Segundo
Bueno e Freitas (2007), devido ao adensa-
mento populacional nas favelas em funcdo
da escassez de moradia acessivel, 0s proje-
tos de urbanizacdo de favelas precisam de
recursos prévios a sua implantacdo para re-
mover em média 30% das familias morado-
ras. Ao mesmo tempo, ha diversos empre-
endimentos imobilidrios e de infra-estrutura
comercial como dutos, portos e aeroportos
implantados e em execu¢do na orla, sem
consideracdo pelos efeitos previstos em um
horizonte de 20 a 50 anos, periodo de tem-
po bastante sensivel em dreas urbanas.

O crescimento da vegetacdo podera ser
incentivado pelo aumento da oferta de CO2
na atmosfera, um efeito de fertilizagao. As
plantas aumentam a eficiéncia do uso da
agua. Tavares afirma que

[...] em todas as circunstancias em que
houver um aumento do estoque de car-
bono pela vegetacdo havera uma ame-
nizacdo no efeito estufa, com a redugdo
da elevacdo da temperatura. Todavia, 0
acimulo de carbono pelas plantas tam-
bém poderd declinar caso haja fortes
aquecimentos. (2004, p. 69)
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Segundo Tavares:

[...] o aquecimento do globo pode-
ra provocar um aumento da area de
abrangéncia e maior incidéncia de doen-
cas provocadas por vetores, como febre
amarela, maldria, dengue e esquistos-
somose, que sdo endémicas em paises
da zona intertropical e se estenderdo
para regides extra tropicais (apud Mar-
tens, 1998). Doencas das vias respira-
torias devem diminuir com o aumento
das temperaturas e declinio no nime-
ro de dias frios, mas o calor agravara
0s casos de enfermidades do aparelho
circulatério. (2004, p. 73)

A massa de asfalto, telhados e cons-
trucdes da cidade e a expansdo continua do
espago urbano tém criado um tipo de uso e
ocupagao do territério predatério. Em torno
das cidades se misturam as periferias caren-
tes, ilhas de riqueza dos condominios e lote-
amentos fechados e atividades de interesse
econbmico como shopping centers, hiper-
mercados e polos industriais, quase sempre
dispostos ao longo dos eixos de acessibili-
dade rodoviarios, com impermeabiliza¢do
generalizada do solo. Usos rurais de baixa
produtividade, chacaras e areas de lazer —
resquicios do cinturao verde — sdo assoladas
pela poluicdo do ar, por areas de descarte
de residuos, pelas aguas dos cérregos e rios
contaminados e mortos quando cruzam as
cidades.

Nas areas centrais e subutilizadas, re-
sultantes da reestruturacdo produtiva a
partir dos anos 70, ha prédios industriais,
armazeéns, escritorios, residéncias antigas
abandonadas e ha redes de infra-estrutura
com trechos deteriorados, antiquados e
ineficientes, com ligac¢oes clandestinas. Ha
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dificuldades para remocao de lixo em edifica-
¢Oes abandonadas pelos proprietérios, areas
escuras e inseguras para pedestres devido a
auséncia de uso e falta de manutenc¢ao das
propriedades publicas e privadas.

Somados aos problemas de risco sa-
nitario, observam-se os efeitos da ilha de
calor com desconforto térmico e enchentes
(Bueno, 2007). A partir de diversos auto-
res (Mascard e Mascard, 2002; Andrade
e Romero, 2005; Rogers e Gumuchdjian,
1997; Bueno et alii, 2004), apresentamos
os fatores que levam ao fenémeno das ilhas
de calor no espaco intra-urbano: a origem
e disposicao das paredes, pisos, pavimentos
e concretos, sua condutividade, capacidade
de calor, habilidade em refletir e armaze-
nar calor® (comparando com solo e outras
superficies naturais); a superficie adicional
de edificios altos verticais, que criam novas
trocas de energia; a producao de energia
“adicional”, gerada por maquinas, veiculos
e outros sistemas; as alterag¢des no ciclo da
agua, mudando a evaporacao e a transpira-
¢do com 0 respectivo uso de energia nesses
processos; e a presenca da poeira e outros
poluentes na atmosfera alterando os proces-
sos de troca de radia¢do de ondas longas.

Ab’ Saber (2004); Rogers e
Gumuchdjian (1997) e Mennegat (1998)
desenvolvem o conceito de metabolismo
urbano para compreensdo do processo de
urbanizacdo capitalista baseada na industria
de alto consumo de petréleo e seus efeitos.
Essa compreensdo possibilita refletir sobre
formas de restruturacdo para redefinicdo da
entropia do processo.

Rogers procura demonstrar a possibi-
lidade e os pontos-chave para a mudanca de
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paradigma, com a diminuicao das entradas
de matéria-prima e energia, aumento da
producao interna de alimentos e energia e
diminuicdo dos residuos que o meio urbano
produz e exporta para as areas rurais e pe-
riurbanas.

A possibilidade do meio urbano passar
a trabalhar sua propria producgao de alimen-
tos, energia e ampliar o tempo de vida dos
produtos possibilita uma diminuicao dos
residuos e amplia as oportunidades de tra-
balho produtivo para enormes contingentes
populacionais.

Novos paradigmas:
sustentabilidade
e adaptacgdo

Séo principios e diretrizes para a adapta-
¢ao da vida urbana para menores pegadas
ecologicas coletivas: a substituicdo de com-
bustiveis e a adocao de fontes renovéaveis de
energia, a eficiéncia energética, a substitui-
cdo de matérias-primas, a reducdo de emis-
sOes com alto PAG (Tabela 2), de SF6 e HFC
e a conservagao da cobertura vegetal e dos
recursos hidricos.

Como decorréncia, os investimentos
publicos e privados devem ser apoiados ou
rejeitados em fungdo de resultados na dimi-
nuicdo da pobreza, melhoria das condi¢des
de vida e reducao social da emissbes de po-
luentes e de controle térmico.

Para garantir vida saudavel nas areas
urbanas com seguranga, liberdade e confor-
to urbano, é preciso reorganizar os modos
de vida e, portanto, a produgdo.
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Figura 1 — Mudancas no metabolismo urbano, segundo Rogers

Cidades com metabolismo linear consomem e poluem em alto grau

lixos orgénicos

alimentos (aterro, despejo no mar)
carvdo o
pefréleo  energia ENTRADA emissoes
nuclear CIDADE (CO,, NO,, SO,
mercadorias residuos inorgdnicos
(aterro)
108 Cidades com metabolismo circular minimizam novas entradas de energia
e maximizam a reciclagem
reciclado lixo orgdnico
alimentos

renovaveis ENTRADA polui¢do e lixo
| TP coo: EEe— '
energia

mercadorias

reciclado residuos inorgdnicos

Fonte: Rogers e Gumuchdjian (2004, p. 31).
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As acdes possiveis

Apresentamos a seguir propostas para trans-
formar a produ¢do do espag¢o construido,
para adaptacdo as condicbes ambientais co-
locadas. Essas propostas sao voltadas para
0 planejamento e a gestdo urbana e para a
orientacdo das politicas publicas relacionadas.

Os planos de agdo
nas microbacias

Uma das formas mais promissoras pa-
ra a incorporacao da complexidade da dina-
mica urbana e periurbana em politicas de
recuperacgao da qualidade ambiental é o de-
senvolvimento de planos de a¢ao por micro-
bacia. A bacia hidrogréfica € um elemento
estruturador para projetos de drenagem e
de esgotos. Ao mesmo tempo, incorpora as
areas consolidadas, as areas periurbanas e
as areas rurais de um municipio ou metro-
pole, possibilitando uma visdo abrangente e
integrada dos problemas, atores e solugdes.
A integracdo entre as escalas local e regional
tem como elemento estruturador a territo-
rialidade da bacia hidrografica aplicada nas
escalas macrometropolitanas e detalhada
através das sub e microbacias, até a escala
da propriedade agricola e dos bairros urba-
nos. A gestdo ambiental municipal e regional
apoiada na bacia hidrogréfica é capaz de de-
tectar e dar respostas adequadas a diferen-
tes situacbes socioambientais existentes no
territdrio, conforme os diferentes trechos
da bacia. Encontram-se desde nichos ecolé-
gicos preservados, atividades agropecudrias
na periferia, atividades dispersas de apoio
aos centros urbanos, até areas urbanas de
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grande densidade. Cada um desses compar-
timentos pode ter areas contaminadas e de-
gradadas que necessitam diferentes agoes.

O aprimoramento da gestao ambien-
tal nos niveis municipais, com maior rigor
e capacitardo, permite que o interesse local
tenha reconhecimento na definicdo da me-
lhoria do meio ambiente e despolui¢do da
rede hidrica.

A mudanca de século trouxe consigo,
em todos os continentes, novas visdes pa-
ra o tratamento da dgua no meio urbano,
visando seu manejo sustentdvel. Essa visao
ambiental supera a visdo higienista, que vé
como principal solu¢do o afastamento da
agua com a canalizagdo dos corregos e ater-
ramento de nascentes. As solu¢des contem-
poraneas procuram reter e armazenar as
aguas da chuva, para retardar os picos de
vazao e promover a infiltracao da agua no
solo. Nas cidades ricas dos paises desenvol-
vidos e mesmo em algumas cidades do capi-
talismo periférico, j& se executam obras de
grande impacto, de descanalizacdo de corre-
gos visando maior grau de renaturalizacdo
do tecido urbano.

Na cidades, devido a impermeabilizacdo
do solo urbano e as redes de afastamento
de esgotos incompletas, tem-se uma situa-
cdo problematica no inverno e no verao. Nas
chuvas de verao, ha rapido escoamento das
aguas pluviais para os fundos de vale, com
ocorréncia de inundagdes. Sem infiltracdo
das aguas no subsolo no periodo chuvoso,
ndo ha recarga dos aquiferos. No inverno,
que tem menor pluviosidade, 0s cursos
d’agua apresentam vazfes muito baixas,
muitos deles recebem somente as &guas ser-
vidas e esgotos. Assim, ha uma quantidade
muito baixa de oxigénio, matando toda a vi-
da aquética porventura existente.
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Figura 2 — Vazdo de Pico em urbaniza¢cdo com alca impermeabilizacdo

inverno

Figura 3 — Ciclo hidrolégico e o processo de recarga dos aquiferos

Propde-se a adocdo de legislagdes ur-
banisticas exigindo maior permeabilidade e
retencdo das aguas pluviais nos lotes e pon-
tos estratégicos do sistema de drenagem,
como forma apropriada de controlar os pi-
cos de cheia causados por chuvas intensas
(Tucci, 1998).

Nas areas urbanas com microbacias de
redes hidricas deterioradas e condi¢oes de
conforto adversas, geralmente com favelas,
serdo necessdrias obras de intervencdo na
dindmica hidrica, para estruturas de estabili-
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zagdo geotécnica e drenagem, equipamentos
para afastamento e tratamento dos esgotos,
remocao de residuos soélidos, passagem de
veiculos e pedestres, drea de lazer, esportes
e verdes de acesso publico. Essas acbes — de
recuperacao ambiental associadas a comple-
mentac¢ao da urbaniza¢do — sdo necessarias
para garantir certa equalizacdo da oferta de
infra-estrutura e servicos, qualidade de vida
e conforto as diferentes classes sociais.

Os fundos de vale urbanos precisam
ser estudados para elaboracdo de projetos
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de intervencdo que tragam maior equili-
brio entre a recuperac¢do e conservacgao
ambiental e a funcionalidade urbana, em
relacdo a mobilidade, salubridade e risco.
No Brasil, o Cédigo Florestal apresenta uma
visdo simplificadora da questdo, ao tratar da
mesma forma — geomeétrica, através da deli-
mitacdo de areas de preservacao permanen-
te, APP'? — os fundos de vale, tdo diferentes
conforme os biomas, assim como quanto ao
grau de integracao com as atividades huma-
nas, especialmente nas cidades. Mas, na ver-
dade, em grande parte de nossas cidades 0s
rios afastam esgotos, tém em suas margens
avenidas ou as mais precdrias favelas, no
caso das capitais e regides metropolitanas.
E necessério ampliar a construcdo de ETEs
em nossas cidades, o que possibilitara a sa-
lubridade e o retorno de vida aquatica na
rede hidrogréafica urbana. Mas ha também
outras acOes estruturais e ndo estruturais
que visam a diminui¢do da poluicao difusa e
a recuperacgao da qualidade e quantidade de
agua no meio urbano.

Junto aos cursos d’'agua, é necessario
ter pontes e ancoradouros, estruturas de
estabilizacdao de margens e de acesso para
limpeza e desobstrucdo periddica. Nas suas
margens devem estar localizadas estacbes
de bombeamento de aguas, elevatorias e de
tratamento de esgotos. Além disso, as fai-
xas proximas a rios, coérregos e lagos tém
grande valor paisagistico, sendo propicias
ao lazer, descanso e esporte. Portanto, nem
sempre uma faixa de vegetacao fechada é
funcional e adequada no tecido urbano. O
uso do solo e o tratamento do curso d'agua
dessas areas dependem de cada microbacia,
de cada local, de cada projeto — habitacdo,
areas verdes publicas, equipamentos sociais,
etc. Mas para isso € preciso que nossos rios
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urbanos deixem de ser canais de afastamen-
to de esgotos, como na maioria das cidades
e € necessario superar a visao de que o me-
Ihor lugar para avenida é o fundo do vale
(que popularizou as avenidas marginais) e
recuperar a capacidade de convivio com a
rede hidrografica. Essas faixas marginais
aos cursos d’agua passam a ter reconheci-
dos seus valores funcionais, sanitarios, so-
ciais e ambientais de forma integrada no
meio urbano.

Urbanizacdo, adequacdo

de assentamentos precdrios
e moradias para o
saneamento das cidades

Historicamente, nosso ambiente construido
apresenta uma urbanizacdo incompleta —
bairros sem pavimentacdo, vias com erosao,
causando assoreamentos dos cursos d'agua
e dificuldades de acesso aos sistemas de
transporte e outros servicos, inexisténcia de
calcadas, lancamento de esgotos nos cursos
d’agua pelos proéprios sistemas oficiais de
afastamento de esgotos domésticos, coleta
de lixo parcial e com disposicao final ina-
dequada, escassez de moradia digna e eco-
nomicamente acessivel, com a formacdo de
assentamentos precdrios e irregulares. Ha
necessidade de agilizar o saneamento dos
cursos d'agua urbanos através de diretrizes
especificas para areas ocupadas por habita-
cdo de interesse social, a luz dos principios
do Estatuto das Cidades (Bueno 2007).

Os programas nacionais de ampliacdo
das redes de agua, esgotos, drenagem e
de urbanizacdo de favelas tém um enorme
papel estratégico no sentido de implementar
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a separacgao das aguas de chuva dos esgotos
domésticos, resolvendo a0 mesmo tempo 0s
problemas de saude publica e os de contami-
nacdo da rede hidrica.

Além disso, reforcando-se o enfoque
ambiental, ha impactos diretos na sustenta-
bilidade socioecondmica,!! pela geracdo de
atividades econémicas voltadas para mao-
de-obra técnica ou de pouca qualificagao.
Abelardo Oliveira Filho, em palestras reali-
zadas em 2006, apresentou dados sobre a
ampliacdo dos recursos'? aplicados para sa-
neamento e habitacdo no pais desde 2004,
que ja fizeram crescer 0s empregos na cons-
trucdo civil, que tinham sofrido a diminui¢ao
de 54.800 empregos formais em 2003 para
um aumento de 50.000 em 2004, 85.000
em 2005 e 118.000 em 2006.

O controle da expansdo
urbana

E necessério criar e disseminar a cultura da
cidade compacta e sustentavel. Para isso, é
necessario'® proteger as dreas verdes em
sentido amplo (produgdo agricola, parques,
clubes de campo, hotéis, sitios naturais, ma-
nanciais e areas ecologicamente sensiveis);
alcancar o adensamento ou compactacgao da
area metropolitana: reduzir o espraiamento
dirigindo o crescimento populacional para
as areas urbanas ja existentes; construir co-
munidades completas: com foco nos centros
locais das cidades, oferecendo a populagado
maiores oportunidades para trabalhar, com-
prar e ter acesso a servicos mais perto dos
lugares onde mora; e aumentar as escolhas
de transporte para reduzir a dependéncia de
circulagdo ao carro individual, encorajando
alternativas.
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Uma das formas de impedir a expan-
sdo dos loteamentos irregulares préximos
as unidades de conservacdo €, além da fisca-
lizacdo eficaz e justa, a criacdo da oferta
de residéncias mais acessiveis proximas a
atividades de emprego e renda, com pou-
cos gastos em transporte urbano, ou seja,
ao centro urbano (que trataremos adiante).
Nesses projetos, as atividades de participa-
cdo e educacdo sanitaria e ambiental sdo in-
tegradas e associadas a informacoes sobre
direitos e deveres dos moradores, usudrios,
comerciantes e do poder publico.

As areas periurbanas das cidades mé-
dias, grandes e das metropoles tém trans-
formado seu papel na exploracdo capitalis-
ta. As estradas e avenidas sdo voltadas ao
automovel individual e ao transporte de
mercadorias just in time, o que dificulta a
circulagd@o do sistema de transporte coletivo,
dos pedestres e ciclistas. Os acostamentos,
defensas e taludes de estradas, viadutos e
passarelas sdao projetados sem considerar
Sua existéncia. As areas rurais de producao
agricola proximas a area urbana sdo apro-
priadas pelo mercado da grande empresa,
seja para bairros fechados, grandes centros
de compras, que reforcam o uso do automo-
vel, ou loteamentos populares e conjuntos
habitacionais dos quais a populag¢do pobre se
encontra segregada.

Entretanto, os servicos ambientais es-
tratégicos sdo mais eficazmente prestados
por essas areas periurbanas e rurais. Por
isso devem manter baixa densidade cons-
trutiva e implantacdao de usos agricolas
mistos: portes diferentes da arborizagao —
para diminuir as velocidades dos ventos em
quadrantes determinados para niveis deseja-
veis — reflorestamento, producdo de hortali-
cas e frutas, a criacdo de ETEs sob a forma
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de wetlands e parques publicos, clubes de
campo, etc. O uso habitacional deve ser o
relacionado as pessoas que trabalham nas
atividades locais. Os loteamentos e condo-
minios fechados ilegais devem ser cobrados
monetariamente por reparacdes e compen-
sacOes ambientais e, em alguns casos, ser
demolidos. O Estatuto da Cidade (lei federal
10257/2001) consagra a cidade sustentavel
social e ambientalmente, considerando as-
sim a necessidade de saneamento ambiental,
mobilidade e moradia nas dreas urbanas dos
municipios brasileiros. A regularizacdo fun-
didria de interesse social tem suas repara-
¢Oes subsidiadas pelo poder publico. No caso
do impacto causado por setores que teriam
condicbes econdmicas de adquirir seus bens
no mercado imobilidrio legal e nao o fize-
ram, € cabivel o ressarcimento a sociedade,
dentro de regulagdes.

E necessario transformar a concep-
cdo das acbes de arquitetura, urbanismo e
engenharia urbana em &reas centrais e pe-
riurbanas da cidade contemporéanea para
recuperar a saide humana e universalizar o
conforto atual para o qual a humanidade ja
conseguiu desenvolver tecnologias.

A cidade compacta é o caminho para
fazer frente a diversos dos problemas am-
bientais citados acima, sobretudo a perda de
fontes de &gua, eventos climaticos extremos
e aquecimento da Terra.

Assim, é necessario valorizar as acoes
de adensamento populacional no centro, de
forma integrada a outra frente de trabalho
para a melhoria das condi¢des de vida, com
a recuperacao da periferia, a adequagao das
favelas e remocdo das residéncias que estdo
em é&reas de risco.
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A arborizacdo urbana

Como forma de prevencao dos efeitos das
mudancas climaticas globais, especialmente
nos litorais, a arborizacdo deve ser incenti-
vada nas dreas urbanas, com espécies de di-
ferentes portes, para reduzir a energia dos
ventos e temporais. Devem ser incentivadas
leis e programas de Arboriza¢do Urbana em
grande escala — calcadas, escolas, outros
equipamentos publicos e propriedades priva-
das — e faixas permedveis para calcadas com
largura acima de 2,5 metros. A vegetacéao,
independentemente das espécies desenvol-
vidas, reduz o calor do ambiente e absorve
carbono.

Os centros urbanos de diversas cidades
brasileiras usufruem ainda hoje de diversos
bairros arborizados e, portanto, conforta-
veis e a0 mesmo tempo retentores de emis-
sOes de gases do efeito-estufa — GEE. Esses
locais devem ser estudados, recuperados e
replicados nos projetos de reabilitacdo. Nos
espacos publicos, calcadas com largura su-
perior a 2,5 metros ou com terrenos lin-
deiros com recuos, devem ser arborizadas.
Os projetos de areas livres devem integrar a
vegetacao arborea e arbustiva com os efei-
tos de teto, tuneis, arcadas e para dar escala
humana e vedacdo. Em &reas centrais, com
estacionamentos rotativos de veiculos, esses
devem ser visitados, cadastrados e os pro-
prietarios orientados a apresentar um plano
de arborizacdo e de drenagem (Moretti e
Nishihata, 2006). A introdu¢do de vegeta-
cdo arborea e arbustiva nas vias e logradou-
ros publicos de uso intenso deve ser proje-
tada com participacdo dos proprietarios ou
inquilinos das atividades econdémicas e com
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0s moradores, e pode estar associada a re-
cuperacao das calcadas e travessias, patios e
estacionamentos publicos e privados.

Requalificacdo das dreas
centrais

As dreas centrais devem ser readensadas
com a introducdo do uso habitacional, utili-
zando-se a criacdo de ZEIS, zonas especiais
de interesse social, e empreendimentos de
uso misto, de forma a diminuir a pressao
pela urbanizacdo das éreas rurais. Nos pro-
jetos de requalificacdo de areas centrais,
deve-se utilizar tratamento bioclimatico das
fachadas e coberturas, incluir estruturas de
retencdo de agua e energias renovaveis, for-
mas de economia de energia e agua e facili-
dades para separacdo e remocdo de residuos
sélidos, tornando as atividades e econdmicas
e a moradia atividades de baixo impacto.
Nessas areas, as reformas produzirdo muito

entulho, o que deve ser incorporado no pla-
nejamento e projeto da intervencao.

Ao mesmo tempo, a preponderancia de
projetos de habitacdo de interesse social e
de habitagdo popular nos projetos de reabi-
litacdo, aplicada em diversos paises desde os
anos 70 e agora também no Brasil, sera um
fator de diminuicdo e reversao futura da ex-
pansdo das cidades para as areas protegidas
e fundamentais para a sobrevivéncia huma-
na com justica social e ambiental.

A reciclagem de entulho

As matérias-primas dos materiais de cons-
trucdo sao retiradas de forma impactante
da natureza — areia, pedra, argilas, metais,
etc. — e é utilizada grande carga energé-
tica para a sua produc¢do — cimento, tijo-
lo, telhas e outros elementos ceramicos.
Além disso, utilizam-se madeiras, para
canteiro e acabamentos, além de diversos

Figura 4 — O ciclo industrial

Produto

Matéria-Prima
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subprodutos da industria petroquimica. As
usinas de reciclagem de entulho para pro-
ducao de bases para materiais para cons-
trucdo civil sdo fundamentais, pois geram
empregos para pessoas com pouca escola-
ridade e contribuem para diminuir o langa-
mento em locais ambientalmente sensiveis
e nos aterros sanitarios. A implantacao de
usinas de reciclagem deve ser inserida nas
operacoes de requalificacao de cidades. As
adaptacOes geram demolicOes e trocas de
solos. Esses materiais ndo precisam ir na
totalidade para os aterros sanitarios ou bo-
ta fora, geralmente nas dreas periurbanas.
Os volumes devem ser diminuidos ao maxi-
mo, Com a separagao no canteiro de obras
e destinagdo para diferentes recicladores
(agregados, madeiras, metais, tubulacoes,
papel e papeldo).

Comprovadamente, as organizacdes
sociais urbanas para coleta, separagao e re-
ciclagem de lixo tém possibilidade de agre-
gar associagdes e cooperativas de catadores
para a insercdo social. Atualmente, discute-
se a criacao da profissao de agente ambien-
tal para essa atividade.

Os residuos sdlidos

Os principais geradores de residuos sdo as
atividades industriais e os centros comerciais.

A exigéncia de separacdo e reciclagem
dentro do processo produtivo'® é funda-
mental para criar condi¢bes econdmicas de
comercializagdao dos materiais reciclaveis
como matéria-prima, diminuindo a pressao
sobre o recursos naturais ndo renovaveis. '
Para isso, é preciso que o pais crie uma poli-
tica de garantia de pregos para os reciclado-
res, fazendo com que a matéria-prima reci-
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clada seja mais barata para o industrial que
a retirada da natureza pela primeira vez.

Conforme se analisa na Figura 4, ve-
rifica-se a necessidade de engajamento de
todo o sistema socioeconémico na reorga-
nizacdo do metabolismo urbano industrial,
através de incorporacdo de sistemas econo-
micamente viaveis de reparo, remanufatura
e reciclagem.

O esquema explicita as oportunidades
existentes para a aplicacdo da politica de
reducdo de retirada de matérias-primas do
meio natural e aumento do ciclo de vida dos
produtos. Através dele, podem-se também
observar as fases que proporcionam ativi-
dades a um maior nimero de trabalhadores
de nivel médio ou de pouca qualificacdo, em
contraste com a automagcado industrial.

Quanto ao lixo doméstico, as solucdes
de tratamento adequado dos residuos soli-
dos organicos para producdo de gases trans-
formados em energia elétrica para consumo
urbano-industrial ja sdo aceitas no Mecanis-
mo de Desenvolvimento Limpo — MDL.'®

Mas ha um passo basico que depende
do acesso e da universalizacdo do sanea-
mento e da educacdo para a cidadania, que é
a separagao dos residuos pelos moradores,
a coleta eficiente e a implementacdo de uma
rede para reintroducdo dos materiais no sis-
tema industrial.

O transporte urbano

Entende-se fundamental procurar construir
processos de producao do espa¢o urbano
com mais justica social e sustentabilidade.
Um dos maiores desafios € como sera pos-
sivel que a mobilidade urbana seja univer-
salizada com menor pegada ecolégica. Essa
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necessidade é completamente antagénica ao
stablishiment, que hoje associa mobilidade a
privilégio de ter a propriedade do carro.

Segundo estudo da Associacao Nacio-
nal de Transportes Publicos — ANTP — em
2005, o GEP - Grama Equivalente de Pe-
tréleo — do transporte coletivo urbano no
Braisl era de 83GEP/habitante dia, enquanto
que o do transporte individual era de 242
GEP/habitante/dia.'” Assim, é 6bvio que
qualquer melhoria no sistema de transpor-
tes publicos, especialmente nas cidades mé-
dias, grandes e metrépoles, tem um impacto
enorme no lancamento de poluentes.

O transporte, especialmente o urbano,
tem grande potencial para os MDL, devido
a possibilidades de controle do desperdicio
de energia, do aumento da poluicdo e das
possibilidades de uso de combustiveis lim-
pos. Na area de transportes urbanos, o de-
senvolvimento e o planejamento de um sis-
tema publico de transportes de passageiros,
com utilizacdo de combustiveis menos po-
luentes, desenvolvimento e implementacdo
de sistemas de gerenciamento de trafego,
criacdo de facilidade para o uso de transpor-
te nao motorizado, elaboracdo de politicas
de planejamento e uso do solo e adogdo de
politicas voltadas para o gerenciamento da
mobilidade sdo oportunidades de uso do
MDL j& reconhecidas.

A gestdo urbana

Em paralelo a uma melhoria concreta nas
condicBes de vida, 0s assentamentos de
interesse social que tém recebido obras
de urbanizagdo continuam a adensar devi-
do a auséncia de alternativas de moradia,
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muitas vezes com a deterioracdo daquelas
melhorias. Devido a falta de integracao
das politicas setoriais, apesar das obras
de adequacdo, mantém-se a falta de trata-
mento de esgotos, a precéria coleta e des-
tinacdo final do lixo. Os servicos de manu-
tengdo e controle urbanos continuam quase
sempre inexistentes em muitas areas que
foram atendidas. Assim, esses programas
nem sempre tém representado uma me-
lhoria continua das condi¢des ambientais
das cidades onde os assentamentos estdo
inseridos.

A pressdo macroecondmica para o cor-
te dos gastos publicos provocou retrocessos
nas metas de universalizacao em diversos
servigcos publicos urbanos. Ha ainda resis-
téncia da maquina publica a concretizacao
dos direitos a cidade e a moradia. Isso é
perceptivel pela quase auséncia de ZEIS nas
leis de uso e ocupagao do solo e das exigén-
cias de alto custo social, econdmico e social
geradas pela burocratizacao da regulariza-
cao fundidria e urbanistica, tornada lei pelo
Estatuto das Cidades, mas ainda com resul-
tados de pouca abrangéncia social. A regula-
rizacao fundiaria urbanistica e ambiental co-
mo atribuicdo municipal deve ser embasada
em avancos Visiveis nas acoes acima em cada
municipio especificamente, através de defi-
nicao legal de exigéncias a serem reconheci-
das pelos entes federais e estaduais.

E necessério um esforco de toda a so-
ciedade organizada para cobrar do poder
publico municipal a qualificacdo da adminis-
tracdo publica relacionada ao planejamento
e gestdo do territdrio.

A gestdo municipal plena somente se
concretiza com processos ativos de partici-
pacdo e controle social, que possibilitam a
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transparéncia no processo de licenciamento
de atividades privadas e na decisdo sobre
as politicas, projetos, obras e legislacdo
municipal.

A prefeitura tem obrigacdo de consti-
tuir um sistema de informacdo e um cadas-
tro multifinalitario com atualizacdo peri6-
dica dos dados sobre os terrenos privados,
logradouros e outras areas publicas, uso e
ocupacao do solo urbano e rural e criagdo
de uma base para fiscaliza¢do e para uma
politica tributéria.

A gestdo municipal precisa maior con-
trole sobre as finangas municipais. Isso é
possivel com a criacdo de mecanismos de ar-
recadacao municipal através da recuperacao
para o interesse publico da valorizagao das
propriedades privadas gerada pelas politicas
e obras publicas e da riqueza gerada pelas
atividades privadas em seu territério. Dessa
forma, sera constituido um poder municipal
que tenha relativa autonomia em relacdo
aos poderes estaduais e federal.

O Plano Diretor municipal precisa con-
ter uma visdo do futuro que a populagdo
reconheca e com a qual se identifique, bem
como objetivos e metas relacionadas a in-
dicadores claros e periodos de tempo de-
terminados e a definicdo de uma estrutu-
ra institucional de planejamento. Somente
dessa forma serd possivel que a Camara
Municipal e outros mecanismos de controle
social tenham condicdo de verificar sua efe-
tiva implementacéo.

As iniciativas locais e mundiais de revi-
sdo dos paradigmas para enfrentamento das
mudancas climaticas sdo ainda de pequeno
impacto positivo.

cadernos metrépole 19

Na América Latina, o ICLEI'® (Local
Govenments for Sustanaibility, Cities for
Climate Protection) tem 37 membros, en-
tre eles 13 brasileiros: Belo Horizonte, Be-
tim, Curitiba, Palmas, Porto Alegre, Rio de
Janeiro, Santo André, Santos, Sdo Jodo de
Meriti, Sdo Paulo, Secretaria do Meio Am-
biente do ESP, Vitéria e Volta Redonda.

Para associar-se, a cidade tem que
apresentar uma avaliacdo das emissoes re-
lacionadas as mudancas climaticas geradas
pela cidade, diferenciando-se o setor produ-
tivo privado, os érgaos e servigos publicos,
notadamente residuos sélidos e transporte.
Deve também propor acbes para reduzir
emissdes de GEE, como a implementacdo de
programas do ICLEI como aquisi¢des publi-
cas sustentaveis, praticar eficiéncia energé-
tica, gestdo integrada de residuos solidos,
transporte sustentavel (Macedo, 2004).

A estrutura de gestdo publica, geral-
mente presente no espaco urbano central,
através das sedes de gest@o e prestacao
de servicos publicos, edificagdes historicas
transformadas em escritérios, museus e
locais turisticos, tem grandes possibilida-
des de diminuicao do impacto ambiental
do centro. E possivel quantificar e revisar
0 uso da energia elétrica'® para iluminacdo
dos edificios e espagos publicos, diminuir o
uso da agua,?® modificar a matriz energéti-
ca de equipamentos e introduzir elementos
de arquitetura e urbanismo bioclimaticos
(também chamados green architecture e
eco-urbanismo). E também considerada a
reorientacdo das compras de bens e servi-
cos para fornecedores que apresentem pro-
ducao sustentavel.
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Notas

(1) Disponivel em: www.ipcc.ch

(2) Climatélogo do INPE e do grupo do IPCC em palestra no Congresso Internacional Desafios e
Perspectivas do Desenvolvimento Sustentdvel, em Campinas de 26 a 28 de maio de 2007.

(3) Procuramos desenvolver hipéteses para pesquias experimentais que possam se contrapor
aos cendrios tendenciais sombrios. Com esse intuito trabalhamos, especialmente no item
“Novos paradigmas: sustentabilidade e adaptacdo”. H4, entretanto, uma limitacao que
obviamente se relaciona a contradicao de que nos encontramo em processo mundial de
ampliacao das formas de exploracao do trabalho e da prépria da vida humana, e ndo o
oposto.

(4) Disponiel em: www.unep.org/Documents.Multilingual

(5) A partir de 32 Report IPCC, Tavares, 2004 e Il Conferéncia regional sobre mudancas glo-
bais. América do Sul, Sao Paulo, 2007.

(6) O 0zdbnio—O3 também pode ser originado de fontes antropogénicas através da producio
de CO2 e CH4, como a queima incompleta de combustiveis fésseis e biomassa e indire-
tamente pelo metano produzido pela pecudria e rizicultura (Tavares, 2004). A Convencao
do Clima teve como primeiro objetivo a estabilizacdo do buraco da camada de ozénio.
“Ha 35% mais de ozonio a 452 N do que a 45° S na média troposfera em razao da queima
de combustiveis fésseis na Europa e América do Norte. ..... Na América do Sul, por vezes,
os valores do O3, na primavera, sdo quase tao altos quanto no hemisfério norte, em virtude
das queimadas que ocorrem principalmente no Centro-Oeste” (Tavares, 2004, p. 59).

(7) Alguns confortos criados pela inddstria tornam-se necessidade, mas causam perigosos efei-
tos. Um relatério divulgado em 2007 pelo PNUMA — Programa das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente, confirma que alguns produtos quimicos produzidos nos Gltimos anos para
proteger a camada de ozdénio podem acelerar o fenbmeno do aquecimento da terra.

(8) Lembramos que o ciclone de Bangladesh, de 1991, causou a morte de 125.000 pessoas. O
tsunami, de 2003, causou mais de 230.000 mortes.

(9) No desempenho térmico devem ser considerados o angulo do fator de céu visivel, a co-
bertura vegetal, a cor e textura das fachadas e a relacdo de cheios e vazios do recinto
urbano.

(10) A legislacdo define faixas marginais ao longo do cursos d“dgua independente da extensdo e
forma da bacia, do talvegue, do leito maior, do bioma e de estar em drea urbana ou rural.
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(11) Com a ampliacdo dos subsidios para habitacdo, pode haver um grande campo para organi-
zacdo de empresas e cooperativas para producdo e comercializacdo solidaria de moradia.
A histéria registra apenas a existéncia de experiéncias solidarias para prestacdo de servicos
de projeto e acompanhamento técnico de obras por assessorias técnicas organizadas co-
mo ongs ou osips, e mutirdo entre os préprios atendidos. Muitos desses grupos tentaram
profissionalizar-se na drea da construgdo civil, sem éxito.

(12) Houve um aumento do ntiimero de atendimentos habitacionais para renda de até 3 salarios
minimos de 16% para 60% de 2003 para 2006. O FGTS, que se encontrava congelado pa-
ra empréstimos para entidades publicas de saneamento, aumentou seus investimentos em
saneamento e infra-estrutura de 222 milhdes de reais em 2002, para 1,99 bilhdo em 2004.
Disponivel em: www.cidades.gov.br Secretaria Nacional de Saneamento, consultado em
junho de 2006, na palestra do eng. Abelardo Oliveira Filho, Secretdrio Nacional de Sanea-
mento do Ministério das Cidades, na FAU PUC Campinas, em 12 de setembro de 2006.

(13) Essas diretrizes baseiam-se na experiéncia canadense, em especial Vancouver, onde o Li-
vable Region Strategic Plan vem sendo implantado desde 1997 através do GVRD Greater
Vancouver Regional District.

(14) Nao se nega, entretanto, a necessidade do enfrentamento da questdao do modelo energético
e industrial voltado para o aumento da producdo e consumo. Fritjof Capra propde, por
exemplo, que os bens de consumo passem a ser alugados e ndo comprados pelos usuérios,
de forma que o descarte e a atualizacdo dos modelos onerem a inddstria produtora e ndo
o cidad3o e o poder publico. O Férum Social Mundial congrega diversas propostas para
reorganizacdo do modelo de producédo e poder. Apés a onda neoliberal dos anos 1980,
populacdes de muitos paises desenvolvidos se organizam para reconstruir as politicas de
bem-estar social. 119

(15) E também a quantidade de energia consumida. O setor industrial é o principal consumidor
de agua e de energia, seguido dos usos residenciais e agricolas.

(16) O Protocolo de Kyoto abriu possibilidades para acesso a recursos financeiros vindos da
venda de projetos MDL (Mecanismos de Desenvolvimento Limpo para aquisicdo de crédi-
tos de carbono) a grandes emissores publicos e privados dos 15 paises que tém obrigacdo
de diminuir as préprias emissoes.

(17) Disponivel em: www.antp.org.br

(18) Essa entidade ligada a ONU e lidera a Campanha Cities for Climate Protection. O escritério
para a América Latina localiza-se no Rio de Janeiro. Disponivel em: www3.iclei.org/lacs

(19) Desde 1998, o Brasil tem a Rede Cidades Eficientes em Energia Elétrica, iniciativa da Eletro-
bras, pelo Procel (Programa de Conservacado de Energia Elétrica) e Ibam (Instituto Brasileiro
de Administracao Municipal).

(20) A Sabesp desenvolve, para institui¢cdes publicas, o PURA — Programa de uso racional da
4dgua, com ganhos econdmicos efetivos para os consumidores através de definicao de re-
forma de instalagdes e troca de equipamentos.
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Discutindo gestdo sustentavel

da dgua em dreas metropolitanas
no Brasil: reflexdes a partir

da metodologia européia Water 21

Resumo

Este trabalho se situa na interface entre a ges-
t@o de recursos hidricos e a gestdo de servicos
de saneamento ambiental. Em regides den-
samente urbanizadas, esses dois sistemas de
gestdo sdo estreitamente inter-relacionados:
o0 principal uso de recursos hidricos é o abas-
tecimento urbano e, ao mesmo tempo, cons-
titui o seu principal problema (lancamento de
efluentes sem tratamento nos corpos hidricos).
A questdo da sustentabilidade da gestdo das
aguas em areas urbanas implica conciliar duas
perspectivas: universalizar o acesso a dgua em
quantidade e qualidade para os diferentes usos;
e conservar a qualidade dos rios urbanos. Pa-
ra discutir essa questao, partimos dos estudos
feitos pelo grupo de pesquisa Eurowater/Wa-
ter21, que definem sustentabilidade a partir de
trés dimensdes: ambiental, econdmica e ética.

Palavras-chave: regides metropolitanas; sa-
neamento ambiental; recursos hidricos; meio
ambiente urbano; gestdo integrada da agua;
sustentabilidade ambiental urbana.

Ana Lucia Bricto
Bernard Barraqué

Abstract

This study is located in the interface
between water resources management and
sanitation services management (water
distribution, wastewater sewage, rainwater
sewage, garbage collection). The matter of
water management sustainability in urban
areas implies reconciling two perspectives:
to improve the quality of environmental
sanitation services and to conserve water
resources, preserving urban rivers. This
study is based on a review of the notion of
sustainability present in the studies of the
Eurowater/Water21 research group, which
define sustainability from three dimensions:
environmental, economic, and ethical, granting
users the possibility of participating in the
elaboration of public policies.

Keywords: metropolitan regions;
environmental sanitation; water resources;
urban environment; integrate water
management; urban environmental
sustainability.
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InGroducdo

Nossa proposta de discusséo da Gestdo Sus-
tentavel da Agua em Areas Urbanas se situa
na interface entre a denominada gestao de
recursos hidricos e a gestao de servicos de
saneamento ambiental; enquanto a primei-
ra se refere as atividades de aproveitamen-
to, conservagao, protecdo e recuperagao da
agua bruta, em quantidade e qualidade, a
segunda concerne aos servicos de abasteci-
mento de dgua potavel, coleta e tratamento
de esgotos e drenagem pluvial.

Trata-se de dois sistemas distintos
em termos legais, politicos e institucionais,
sendo o setor de saneamento ambiental um
usuario da agua bruta. No entanto, quando
se trata de regides densamente urbaniza-
das, esses dois sistemas de gestdo passam a
ser estreitamente inter-relacionados, pois o
principal uso de recursos hidricos é o abaste-
cimento urbano, que passa a demandar cada
vez mais agua em quantidade e qualidade e,
a0 mesmo tempo, constitui o seu principal
problema (lancamento de efluentes sem tra-
tamento nos corpos hidricos e ocupagao de
area de protecdo dos mananciais).

A questao da sustentabilidade da gestdo
das aguas em é&reas urbanas implica conciliar
duas perspectivas que até muito recente-
mente eram vistas como opostas: melhorar
a qualidade dos servigos de saneamento am-
biental universalizando o0 acesso a agua em
quantidade e qualidade para os diferentes
usos; e conservar 0s recursos hidricos pre-
servando a qualidade dos rios urbanos.

Partimos da hipdtese de que a gestdo
da &dgua em dareas metropolitanas no Brasil
enfrenta impasses relativos a preservacdo
dos recursos hidricos e a universaliza¢do do
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acesso aos servicos de saneamento. A su-
peracdo dos impasses s6 ocorrera quando
forem efetivamente adotados, nas praticas
de gestd@o dos servicos e dos recursos, 0S
novos paradigmas de sustentabilidade que
vém sendo aplicados internacionalmente.
Nesse sentido, os indicadores de sustenta-
bilidade se tornam instrumentos fundamen-
tais para monitorar e avaliar se as praticas
de gestao estao, de fato, adotando os novos
paradigmas.

Entendemos os indicadores como in-
formacdes pontuais no tempo e no espa-
€0, cuja integracao e evolugdo permitem o
acompanhamento dindmico da realidade,
sendo instrumentos basicos de planejamen-
to, monitoramento de tendéncias e medicao
no alcance de metas. Eles permitem a avalia-
cdo de acbes de gestdo das aguas em dreas
urbanas e servem de subsidio para um siste-
ma de governanca da agua

A nog¢do de governanga da agua em
areas metropolitanas esté ligada a um pro-
cesso de complexificacdo da acdo publica,
isto é, a busca de um novo modo de agdo
publica capaz de coordenar diferentes ato-
res para atingir objetivos definidos coleti-
vamente. Essa governancga pressupde que
sejam superados conflitos e estabelecidos
compromissos; ela deve superar a fragmen-
tacdo das instituicGes e uma tendéncia a de-
senvolver politicas setoriais com baixo grau
de integracao. A governanca da agua repou-
sa, portanto, sobre um quadro regulamen-
tar e legislativo bem estruturado e sobre um
modo de gestdo participativo e integrado,
envolvendo diretamente a cooperacdo entre
atores publicos e a sociedade civil, de ma-
neira a ampliar a eficacia da agdo publica
(Britto e Formiga-Johnosson, 2008).
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O trabalho visa, assim, discutir indica-
dores que permitam avaliar a questdo da
sustentabilidade da gestdo da dgua em areas
metropolitanas, entendendo que a gestdo
sustentdvel dos servigos implica conciliar
duas perspectivas que até muito recente-
mente eram vistas como opostas: melhorar
a qualidade dos servicos e universalizar o
acesso a agua em quantidade e qualidade
para os diferentes usos, além de conservar
0s recursos hidricos, preservando a qualida-
de dos rios urbanos.

Partimos de uma revisao da nocdo de
sustentabilidade e da aplicacao dessa no-
cdo a gestao dos servicos de saneamento e
dos dos recursos hidricos. Tomamos como
referéncia os estudos feitos pelo grupo de
pesquisa Eurowater/Water21. A metodolo-
gia foi inicialmente desenvolvida para ava-
liar a gestdo de recursos hidricos, sendo,
posteriormente, adaptada por um grupo de
pesquisadores franceses para avaliar a sus-
tentabilidade da gestdo de servicos de abas-
tecimento de dgua e esgotamento sanitario
em alguns municipios franceses.

A nocdo de
sustentabilidade

e sua aplicacdo & gestado
urbana da dgua

Desde a Conferéncia de Estocolmo, de
1972, e do Relatério Brudtland, publicado
em 1987, o tema do desenvolvimento sus-
tentavel vem orientando estratégias e politi-
cas internacionais e nacionais voltadas para
a compatibilizacao entre desenvolvimento
econdmico e preservacao ambiental. Segun-
do o Relatério Brudtland:

O desenvolvimento sustentavel procura
atender as necessidades e aspiracdes do
presente sem comprometer a possibili-
dade de atendé-las no futuro. Longe de
querer que cesse 0 crescimento econd-
mico, reconhece que os problemas liga-
dos a pobreza e ao subdesenvolvimento
S0 podem ser resolvidos se houver uma
nova era de crescimento no qual os pai-
ses em desenvolvimento desempenhem
um papel importante e colham grandes
beneficios. (CMMAD, 1984, p. 44)

A nogdo estabelecida no Relatério passa a
polarizar o debate ambiental, estabelecen-
do-se um campo de conflito de idéias sobre
a definicdo do que é ou deve ser o desenvol-
vimento sustentdvel e a sustentabilidade.

Segundo Hogan, a no¢ado de sustenta-
bilidade implica uma necessaria inter-rela-
cdo entre justica social, qualidade de vida,
equilibrio ambiental e a necessidade de de-
senvolvimento com respeito a capacidade
de suporte (1995). Ja segundo Jollivet,
mais que um conceito bem definido, o de-
senvolvimento sustentavel pode ser melhor
caracterizado como um campo discursivo
controverso, que permite a articulacéo de
diferencas politicas entre o Norte e o Sul, e
oferece a possibilidade de estabelecer rela-
¢Oes entre os debates sobre equidade social
e equilibrio ecoldgico (1998, p. 50).

De toda forma, independentemente da
interpretacdo dada, a no¢ao de sustentabili-
dade torna-se um paradigma de desenvolvi-
mento ao longo da década de 1990. A gran-
de diversidade de defini¢des dada aos con-
ceitos de desenvolvimento sustentavel e de
sustentabilidade faz com que, cada vez que
fazemos referéncia a eles, seja necessario nos
situarmos dentro desse campo discursivo.
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Reconhecendo a perspectiva do cam-
po discursivo e a dificuldade de construgdo
de uma definicdo consensual, consideramos
que a nogao de sustentabilidade implica uma
idéia de justica: justica entre os membros da
mesma geracao (intrageracional), entre ge-
racoes (intergeracional) e justica com rela-
¢do a natureza. A essa idéia de justica agre-
ga-se a discussao de padrdes de consumo,
que se orienta em uma dupla perspectiva: a
universalizacdo do atendimento de necessi-
dades baésicas e a reducdo do desperdicio, 0
que implica, necessariamente, uma reflexdao
sobre padrdes de demanda e modalidades
de oferta de bens e servicos.

De fato, é a partir dessa idéia de justica
que se constroi, na Europa, uma estratégia
voltada para a construcdo da sustentabilida-
de baseada em trés termos: eficacia (relacao
custo-beneficio adequada), equidade (justa
distribuicdo de recursos a todos os segmen-
tos da populacao) e integridade ecossistémi-
ca (a preservacdo de processos ecoldgicos)
(Vlachos e Braga, 2001).

Essa estratégia deu origem a uma sé-
rie de estudos voltados para a producéo
de indicadores que permitissem avaliar as
dimensdes da sustentabilidade, onde dois
conceitos-chave aparecem: o conceito de ne-
cessidade e o conceito de limites. Vale lem-
brar que o estabelecimento de limites para
0 uso dos recursos naturais requer o conhe-
cimento aprofundado desses recursos e o
seu monitoramento, o que implica uma bem
organizada acao publica; sé assim pode-se
avaliar de forma consequente a sua disponi-
bilidade (Pereira e Baltar, 2000). Além dis-
S0, se faz necessaria também a pactuacao de
uma estratégia da sociedade com relacdo ao
binémio necessidade/limites. Essa estratégia
vai se refletir no padrdo de desenvolvimento
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socioeconémico adotado e mais especifica-
mente no padrdo de urbanizacao.

No caso do uso da agua, esses dois
conceitos, necessidades e limites sdo par-
ticularmente pertinentes. Delineiam-se, a
partir da nocao de sustentabilidade e dos
dois conceitos, os temas mundialmente dis-
cutidos de uma politica de uso sustentavel
da agua: eficacia econébmica, preservagao
ambiental e equidade social. Esses temas
passam a constituir, entdo, setores interde-
pendentes da politica de uso sustentdvel da
agua. Recomendacoes sdo feitas pelos agen-
tes formuladores de diretivas e de politicas
no sentido de que as ac¢des sejam realizadas
simultaneamente nesses trés setores.

Na década de 1990, a Agenda 21, pro-
duzida pela Conferéncia sobre Desenvol-
vimento e Ambiente do Rio de Janeiro de
1992, chama a atencdo para a questdo do
acesso a agua potavel e ao saneamento como
componentes fundamentais do desenvolvi-
mento sustentdvel. A Agenda 21 é um texto
de cerca de 900 péginas, contendo um su-
mario detalhado das acOes concretas a serem
adotadas por governos, agéncias de fomento,
instituicbes da ONU e setores independentes
em grandes dreas que afetam a economia e 0
meio ambiente, pautada em uma articulacdo
entre preservacao, prevencao, corre¢ao de
desequilibrios e crescimento econémico.

A Agenda 21 propde, entre outras, as
seguintes atividades visando a melhoria do
atendimento a populacdo e a protecdo da
saude publica:

e estabelecer dreas de protecdo de manan-
ciais de agua utilizadas para abastecimento
publico;

e coletar, tratar e dispor excretas e esgo-
tos através de sistemas adequados, tanto
em &reas urbanas como em &reas rurais;
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e construir, onde necessario, sistemas
de tratamento de esgoto e sistemas de
drenagem;

e dar maior atenc¢ao as areas rurais e pe-
riurbanas.

A Agenda 21 chama a atencdo também
para a necessidade do uso sustentavel dos
recursos hidricos. A agua foi considerada
por muito tempo um recurso natural infini-
to, de pouco ou nenhum valor econdmico, e
teve no seu uso perdulario um dos principais
motivos geradores da reducdo em sua ofer-
ta (Hespanhol, 2002). No caso do Brasil,
somente na década de 1990, com o aumen-
to da demanda em funcédo do crescimento
populacional e da reducédo da quantidade e
da qualidade dos mananciais, o tema da ra-
cionalidade na utilizacdo desse recurso entra
na pauta das politicas, passando a ser consi-
derado mais seriamente, para que as neces-
sidades desta e das futuras geragdes possam
ser satisfeitas. A partir da década de 1990,
0 setor de saneamento passou a questionar
uma légica de acdo pautada na inesgotabili-
dade de recursos hidricos e orientada pelo
aumento da quantidade de dgua ofertada. A
Lei das Aguas, que orienta a gestdo de re-
cursos hidricos, baseada nesses principios, é
de 1992.

Outro referencial importante voltado
para o desenvolvimento sustentével, que traz
diretivas com relacdo a gestdo das aguas,
sao as Metas do Milénio para Reducdo da
Pobreza da ONU. Essas metas foram con-
solidadas na Conferéncia de Johanesburgo
e discutidas em diferentes féruns, como a
Conferéncia Mundial da Agua em Kioto, em
2003. As metas estdo focadas no combate
a pobreza e visam incorporar 0s principios
do desenvolvimento sustentavel nas politicas
e programas nacionais e inverter a perda

de recursos do meio-ambiente. Dentre as
metas destacam-se: a reducdo a metade do
percentual de pessoas que carecem de aces-
SO a agua potdavel até 2015 e a melhoria
das condicbes de vida de pelo menos 100
milhoes de habitantes de bairros precarios
como as favelas até o ano 2020.

Para que os objetivos anteriormente
citados sejam atingidos, novos referenciais,
novas tecnologias, novas formas de opera-
cdo e manutenc¢ao dos sistemas de gestdo
urbana da agua passam a ser discutidos e
colocados em préatica com base em uma con-
cepcdo de gestéo integrada de recursos hi-
dricos, que surge a partir da necessidade de
preservacdo das areas de protecdo de ma-
nanciais de abastecimento.

Essa concepgao envolve uma abordagem
multissetorial, compreendendo os diferentes
setores relacionados direta e indiretamente
a0 uso da agua (como abastecimento para
uso publico, captacdo para uso industrial,
esgotamento sanitario e drenagem pluvial)
e a gestdo do uso e ocupacao do solo. Den-
tre os novos referenciais, a perspectiva de
aumento continuado da oferta de &gua, que
orientava a gestdo dos servicos de abasteci-
mento, vem sendo substituida por uma pers-
pectiva de gestdo da demanda. Além disso, a
questdo da conservacgao dos recursos hidri-
cos vem ganhando novas dimensdes, sendo
reforcada a necessidade de preservacao das
areas de protecao de mananciais e das faixas
marginais, 0 que implica a necessidade de
construcdo de acoes intersetoriais.

Aos poucos, foi se construindo uma
visdo do que seria uma gestdo sustentavel
das 4guas, que implica conciliar duas pers-
pectivas até muito recentemente vistas co-
mo opostas: fornecer agua em quantidade
adequada para o consumo da populagdo e
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para a realizacdo de atividades econ6micas
e preservar 0s recursos hidricos, evitando
desperdicio e a degradagao dos mesmos.

Discutindo a
sustentabilidade da
gestdo da dgua com
base na metodologia 3Es
do grupo de pesquisa
Eurowater/Water21

Para discutir a aplicacdo da nogdo de susten-
tabilidade a gest@o dos servi¢cos de sanea-
mento, partiremos dos estudos feitos pelo
grupo de pesquisa Eurowater/Water21. A
metodologia foi desenvolvida com base em
defini¢des da sustentabilidade das Nacdes
Unidas, por um grupo de pesquisadores eu-
ropeus, para avaliar a gestdo de recursos
hidricos assim como a sustentabilidade da
gestdo de servigos de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitario em municipios.
Essa metodologia parte de uma definicao
mais geral de sustentabilidade, construida
a partir de trés dimensoes, caracterizadas
como 3Es: Environment, Economics, Ethics
(Barraqué, 1998).

A primeira dimensao (ambiental) envol-
ve questdes de salubridade e de preservagao
dos recursos hidricos, elementos centrais
dentro de uma visdo da qualidade ambien-
tal. A questdo da salubridade implica que a
agua deve ser distribuida em condi¢des ade-
quadas de potabilidade e que os sistemas de
esgotamento sanitério devem permitir a co-
leta e o tratamento adequado dos efluentes.
Além disso, 0 uso dos recursos hidricos deve
se fazer sem comprometer sua disponibili-
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dade para uso das gerag¢des futuras, tanto
em termos de quantidade como em termos
da qualidade da agua. No caso dos paises
da Unido Européia, as normas sdo definidas
pela Unido, através da Diretiva Quadro Eu-
ropéia, estabelecida em outubro de 2000.
Essa diretiva estabelece um arcabougo regu-
lamentar para a politica de gest@o das aguas
dos paises da Comunidade Européia.

A segunda dimensdo (econdmica) se
refere ao financiamento dos servi¢os. Parte-
se do principio que a gestdo financeira dos
servi¢os deve garantir a manutencdo do
patriménio de infra-estruturas existentes,
garantindo a prestacao de servicos adequa-
dos para 0s usudrios atuais, mas também
antecipando sua extensdo e renovacao pa-
ra responder as necessidades dos usuarios
futuros. No caso da metodologia proposta,
formulada para paises onde os sistemas ja
estdo universalizados, mas sdo relativamen-
te antigos, os investimentos visam, sobre-
tudo, a renovacdo das infra-estruturas e a
sua adaptacdo as novas normas da Unido
Européia.

Supbe-se que 0s recursos que viriam a
financiar essas a¢des seriam provenientes de
duas fontes: as tarifas pagas pelos usudrios
e 0s impostos pagos pelo conjunto dos con-
tribuintes, que comporiam os fundos publi-
cos para investimentos. No caso das tarifas,
uma questd@o que se coloca € se 0 seu au-
mento, necessario para atingir as metas da
Diretiva Quadro, sobretudo no que concerne
ao tratamento de esgotos, ndo implicaria a
reducdo do consumo de dgua, comprome-
tendo a logica de sustentabilidade econ6-
mica dos sistema. De fato, nada obriga os
prestadores de servigos a ter, nos usuarios,
a fonte Unica de financiamento dos servigos,
porém, essa € a tendéncia que estaria se
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definindo, tendo como limite, porém, uma
perspectiva ética que envolve a definicdo de
tarifas de acordo com a capacidade de paga-
mento dos usudrios.

Essa dimensdo ética seria, segundo a
metodologia proposta, a terceira dimensdo
da sustentabilidade, definida pelo estudo da
equipe francesa como o estabelecimento de
tarifas que devem ser equitativas e aceitas
pelos usuarios, que devem ser capazes e es-
tar dispostos a pagar essas tarifas. Mesmo
considerando a essencialidade do acesso ao
abastecimento de agua, existe uma dificulda-
de de estimar o valor que 0s usuérios estao
dispostos a pagar pelos servicos, ou o valor
que seria socialmente justo. Em estudo onde
discute a metodologia Eurowater/Water21,
Pezon faz referéncia a uma pesquisa reali-
zada na Inglaterra que mostra que as tarifas
pagas nado deveriam exceder 3% da renda
familiar/domiciliar, sob pena de tornar o pa-
gamento das mesmas inviavel. A metodolo-
gia mostra que a disposi¢ao dos usudrios em
pagar os servigos estéd diretamente ligada a
uma boa governanca dos servicos, que se
traduz por transparéncia da gestdo (2006).

A metodologia dos estudos Eurowa-
ter/Water21 aponta, a nosso ver, as trés
dimensdes centrais que deveriam orientar
uma anadlise da sustentabilidade da gestéo
da &gua em &reas metropolitanas. Todavia,
€ preciso considerar que a realidade brasilei-
ra é bastante diferente da européia.

No Brasil, mesmo em grandes metroé-
poles como Rio de Janeiro e Sdo Paulo, o
déficit em saneamento ainda é muito signi-
ficativo nos municipios da periferia, onde
verificam-se as taxas mais elevadas do cres-
cimento demografico metropolitano. Se-
gundo o Ministério das Cidades, embora o
acesso ao saneamento nessas regioes seja de
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quase 90%, ha um alto indice de ineficiéncia
da coleta de esgotos, um importante meio
de transmissao de doencgas infecciosas e pa-
rasitérias. Além disso, o0s servicos de abas-
tecimento de dgua nas periferias metropoli-
tanas, muitas vezes, também é inadequado,
sobretudo no que concerne a frequéncia da
distribuicdo e a qualidade da agua distribui-
da. Além disso, as pressdes sobre 0s manan-
ciais disponiveis s@o cada vez maiores. Uma
outra pesquisa recente do IBGE, a “Perfil
dos Municipios Brasileiros — Meio Ambiente
2002", revelou altos indices de poluicdo e
contaminagdo dos recursos hidricos em areas
metropolitanas do Sudeste, o que compro-
mete a disponibilidade de dgua para abaste-
cimento e a qualidade do meio ambiente nas
metropoles. Corroborando essa informacao,
os dados do SNIS, Sistema Nacional de In-
formacdes em Saneamento, mostram que
o percentual de tratamento de esgotos nas
regides metropolitanas ainda é baixo.

Nas metrépoles da Europa, e parti-
cularmente no caso da Franca, o grande
problema é a gestao a longo prazo de uma
infra-estrutura que se encontra amplamente
generalizada e completa, porém em proces-
so de desgaste e envelhecimento e que deve
ser adaptada a novas exigéncias de qualida-
de de servicos e qualidade dos recursos hi-
dricos impostas pela Diretiva Quadro Euro-
péia. Essa diretiva determina, entre outros
aspectos, o horizonte de 2015 para que 0s
rios cheguem a um “bom estado de quali-
dade das aguas”. Uma das questdes que se
coloca é o que significa esse bom estado;
quais os indicadores para avalia-l0? De toda
forma, essa determinagdo implica ampliar e
modernizar as estruturas de tratamento de
esgotos e controlar e reduzir a poluicdo di-
fusa, isto é, a poluicdo dos corpos hidricos
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gerada pelo escoamento superficial da agua
em zonas urbanas,? o que coloca diferentes
questdes para gestdo das aguas nas regioes
metropolitanas européias.

A realidade brasileira faz com que nos
pareca necessario explicitar e aprofundar
alguns aspectos das trés dimensdes da sus-
tentabilidade da gestdo das aguas urbanas,
para que possamos posteriormente selecio-
nar indicadores que nos permitam avaliar
essa sustentabilidade no ambito das regides
metropolitanas. Para a definicao dos indica-
dores, tomamos como ponto de partida os
dados do Censo do IBGE; da PNSB (Pesquisa
Nacional de Saneamento Basico) de 2000;
dados do SNIS (Sistema Nacional de Infor-
macOes em Saneamento) 2005 e da Pesqui-
sa Perfil dos Municipios Brasileiros — Meio
Ambiente 2002. Consideramos, porém,
que, para uma analise mais aprofundada da
sustentabilidade da gestdo da agua, esses
dados devem ser complementados com in-
formacgoes obtidas junto a érgdos publicos
estaduais e municipais envolvidos nas dife-
rentes instancias e setores da gestdo urbana
da 4gua.

O primeiro E:
a sustentabilidade ambiental

Na perspectiva da metodologia 3Es, a pri-
meira dimensdo envolve questdes de salu-
bridade e de preservacdo dos recursos hidri-
cos, elementos centrais dentro de uma visao
da qualidade ambiental. O uso dos recursos
hidricos deve se fazer, portanto, de forma
a garantir sua disponibilidade para uso das
geracOes futuras, tanto em termos de quan-
tidade como em termos da qualidade da
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agua. A dimensdo ambiental da sustentabili-
dade esté assim diretamente relacionada ao
uso racional da dgua em areas urbanas, para
a producdo e para consumo humano, enten-
dendo como uso racional a preservacao e a
economia de um recurso que, hgje, muitos
afirmam como esgotavel.

Tomando-se por base a economia de
agua, a idéia imediata é a de que a promo-
cdo dessa economia em dareas urbanas deve
se fazer nos sistemas de distribuicdo, isto
é, nas redes de distribuicdo de dgua e em
outras partes do sistema, e ainda nos do-
micilios e em outras unidades de consumo
da &gua, que a usam para fins produtivos.
Considerando que, para 0s usos produtivos,
a agua é um insumo que tem um custo, e
que a economia desse insumo poderé trazer
reducdo dos custos de produgdo, parece-nos
que poderia haver uma tendéncia a realiza-
¢do de economias nesses €asos.

Além disso, em termos de critérios de
utilizacdo da agua em éareas urbanas, dife-
rentes estudos mostram que os maiores
potenciais de economia nos usos urbanos
se encontram na redu¢do dos consumos nas
descargas sanitdrias e nos chuveiros, e nas
perdas nos sistemas publicos de adugdo e
distribuicdo.® A difusdo dessa racionalidade
do uso, orientada pela economia, permite,
no longo prazo, a reducao da necessidade de
captacdao de novos mananciais e, também, a
producdo de um volume de &guas residua-
rias potencialmente menos poluentes.

Se, por um lado, nas areas urbanas,
hd uma possibilidade de maior controle dos
sistemas de distribui¢do de agua, visando a
economia e o uso racional, o aumento das
dimensoOes dessas aglomerac¢des urbanas
tem provocado impactos extremamente
negativos sobre os recursos hidricos, em
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conseqiiéncia dos despejos domésticos e in-
dustriais de aguas residudrias ndo tratadas
nos rios e também devido a impermeabiliza-
¢do do solo e a ocupacdo irregular das faixas
marginais, que acarreta um aumento de va-
z3o méaxima dos rios.

Assim, além da questdo do uso racional
da agua, a dimensdo ambiental da susten-
tabilidade, em dreas urbanas, envolve ainda
a protecdo e a conservagao dos mananciais
através da criacdo de areas de preservacao,
de politicas adequadas para 0 Uso e ocupacao
do solo nessas areas e nas faixas marginais
de rios, do combate a polui¢do na origem e
ao desmatamento.

Essas duas dimens®es, uso racional da
agua e protecdo e conservacao dos manan-
ciais, sdo objeto de politicas e a¢des diferen-
ciadas que envolvem multiplos atores, tanto
da esfera publica como da esfera privada.
Todavia, apesar do carater multifacetado
dessa dimensdo, consideramos possivel le-
vantar alguns indicadores que devem ser
considerados na busca de uma gestdo am-
bientalmente sustentavel da agua.

Com relagd@o ao uso racional, um pri-
meiro indicador a ser considerado é a ques-
tdo das perdas no sistema de abastecimen-
to. Esse indicador estd relacionado as acdes
dos prestadores de servicos de saneamento,
sejam eles empresas publicas estaduais, ser-
Vicos municipais ou empresas privadas. Ele
pode ser avaliado através do SNIS, que le-
vanta informac0es junto a esses prestadores,
onde sdo apresentados quatro indicadores
que representam uma composi¢ao de perdas
reais (fisicas) e aparentes (nao fisicas), ja
que, no Brasil, com raras excec¢des, 0S pres-
tadores de servigos ndo costumam separar
as perdas de agua nos dois componentes.
Os quatro indicadores permitem avaliar as

perdas dos sistemas que comprometeriam o
uso racional da &gua. Os indicadores s@o os
seguintes: o Indice de Perdas de Faturamen-
to, que € calculado pela relacdo entre os vo-
lumes faturados e os disponibilizados para
distribuicdo; e os indicadores de perdas na
distribuicdo, que relacionam o volume con-
sumido e o disponibilizado para distribuicao,
que sdo: o Indice de Perdas na Distribuicéo,
indice Bruto de Perdas Lineares e o [ndice
de Perdas Por Ligacao.

Outros indicadores do SNIS também
contribuem para uma melhor avalia¢do do
uso racional da &gua nos sistemas. O pri-
meiro deles é o {ndice de Hidrometracao,
que estabelece a relacao entre quantidade
de ligagdes ativas de &gua a rede publica e a
quantidade dessas ligacOes que se encontra
hidrometrada, revelando a capacidade de mi-
cromedicao dos sistemas. Vale lembrar que
0 hidrémetro, mais do que um instrumento
de cobranca, é também um instrumento que
permite ao prestador do servico conhecer
efetivamente a demanda e, ao usudrio, co-
nhecer e controlar o seu consumo, sendo,
portanto, um importante mecanismo para a
racionalizacdo e a transparéncia da gestdo.
Idealmente, todas as liga¢des ativas deve-
riam ser hidrometradas, mesmo aquelas dos
consumidores de baixa renda, como mo-
radores de favelas. Deveria também haver
substituicdo e/ou reparo de medidores an-
tigos ou de capacidade inadequada, e, o que
parece 6bvio, mas nem sempre ocorre: deve
haver leitura sistematica dos hidrémetros
com emissao automética de contas. Outro
indicador importante é o Indice de Macro-
medicdo, que permite avaliar se existe ma-
cromedicao adequada da entrada e saida de
agua nas unidades de producdo e reserva-
cdo, evitando perdas e desperdicio.
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Os dados do SNIS sdo atualizados a
cada ano, sendo, portanto, os mais inte-
ressantes de serem trabalhados. Porém, é
importante lembrar que a PNSB, realizada
em 2000, deverd ser realizada novamente
em breve. Essa pesquisa, com questionarios
também aplicados junto aos prestadores de
servicos, traz informacdes que podem ser
complementares no que se refere a questao
das perdas e ao uso racional para Grandes
Regides, Unidades da Federacdo, Regides
Metropolitanas e municipios das capitais co-
mo: (i) distritos dos municipios das regides
metropolitanas cujas entidades prestadoras
de servico de abastecimento de agua rea-
lizam programa de controle de perdas de
agua, por tipo de controle realizado; (ii) dis-
tritos cujas entidades prestadoras de servigo
de abastecimento de &gua realizam progra-
ma de controle de perdas de faturamento;
(iii) distritos abastecidos por existéncia e
localizagdo dos macromedidores.

Existem outras acdes que seriam ne-
cessarias, relacionadas ao uso racional da
agua, a serem adotadas pelos prestadores
de servico, que estao diretamente ligadas a
operagdo dos sistemas, tais como: deteccao
e reparo sistematico de vazamentos na re-
de, controle de pressao na rede e reducdo
de consumo operacional.

Outras acbes nao diretamente ligadas
a operacao dos sistemas, mas relacionadas
as praticas de gestdo da demanda, a serem
utilizadas pelos operadores, para as quais
ndo dispomos de indicadores nos sistemas
de informacao nacionais, também sao neces-
sarias em uma perspectiva de uso racional e
gestao sustentavel das dguas. Dentre essas
praticas, destacamos: contas explicativas do
consumo, campanhas de esclarecimento jun-
to a populagdo diretamente beneficidria de
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medidas ativas de conservacdo e incentivo a
conservacao, autogerida, dos grandes con-
sumidores. Essas informactes podem ser le-
vantadas junto aos prestadores de servigos.
Com relacao ao uso de aparelhos poupado-
res, os dados relativos ao consumo médio
de &gua podem indicar uma maior ou menor
existéncia desses aparelhos.

Relacionamos também duas outras
acbes de uso racional da dgua que sao im-
portantes, mas que estdo fora da responsa-
bilidade direta dos prestadores dos servigos:
adocdo de aparelhos poupadores em novas
instala¢des prediais e paisagismo poupador
de agua para parques e jardins.

Com relagao a protecdo e conservagao
dos mananciais, existem acOes realizadas no
ambito da prestagdo de servigos de sanea-
mento que sdo essenciais, dentre as quais
estdo aquelas relacionadas a coleta, tra-
tamento e disposi¢cdo adequada das aguas
residuarias. A universalizacdao e o funciona-
mento adequado desses sistemas de esgo-
tamento sanitério, tanto da coleta como do
tratamento, sdo condi¢do necessaria para
preservar a qualidade dos corpos hidricos
em dreas urbanas.

A referéncia basica para avaliar a uni-
versalizacdo dos servicos de aguas residua-
rias seria a dos dados do Censo Demogréafico
do IBGE de populacéo atendida por sistemas
adequados de esgotamento sanitario. Vale
lembrar, porém, que essas informacdes sao
baseadas nas respostas dadas pelos mora-
dores, que nem sempre sabem caracterizar
corretamente o sistema de esgotamento
que existe em seu domicilio e na sua rua.
Freqlientemente, os moradores ndo sabem
informar se o0s esgotos de seu domicilio
estdo ligados a rede de esgotamento ou a
rede de drenagem de daguas de chuva. Com
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isso, muitas vezes, os dados do IBGE indi-
ciam uma qualidade de servi¢os melhor do
que a existente. Faz-se necessaria, portan-
to, a comparagao dos dados do IBGE com o0s
dados fornecidos pelos prestadores de servi-
¢os e com o0s dados do SNIS, que traz os se-
guintes indicadores que permitem avaliar a
qualidade desses sistemas: o [ndice de Coleta
de Esgotos e o Indice de Atendimento Urba-
no de Esgoto Referido aos Municipios com
Atendimento de Agua. Outro indicador im-
portante é o que permite avaliar quanto do
esgoto produzido é tratado, isto é, o [ndice
Médio de Tratamento de Esgotos Gerados.
O SNIS considera, para efeito de simplifica-
¢do, 0 volume de “esgotos gerados” como o
volume total de dgua consumida.

A PNSB também fornece indicadores
que contribuem para construir um quadro
da situacdo dos servi¢os de esgotamento,
dentre os quais relacionamos: os dados re-
ferentes aos distritos com coleta de esgoto
sanitario, por tipo de rede coletora; distritos
com coleta de esgoto sanitario, com trata-
mento de esgoto sanitario e sem tratamen-
to de esgoto sanitério, por tipo de corpos
receptores; distritos com tratamento de es-
goto sanitario, por tipo de sistema de trata-
mento. As informacgdes sobre o tipo de tra-
tamento, destino do lodo das ETEs, sobre
utilizacdo de emissario para lancamento de
esgoto sanitario e sobre o tipo de corpos re-
ceptores dos esgotos permitem que se cons-
trua um quadro da qualidade dos servigos,
avaliando suas consequéncias na qualidade
dos corpos hidricos.

A Pesquisa Perfil dos Municipios Bra-
sileiros — Meio Ambiente de 2002 também
fornece informagdes que permitem qualifi-
car a situacdo de protecdo e conservagao dos
recursos hidricos. Destacamos as seguintes:

ocorréncia de poluicdo do recurso agua, por
causas apontadas; ocorréncia de assoreamen-
to em algum corpo d'dgua, por causas apon-
tadas; degradacao de areas legalmente pro-
tegidas (como Unidades de Conservacao da
Natureza e Areas de Preservacdo Permanen-
te), por causas apontadas; reducao da quan-
tidade/diversidade ou perda de pescado por
causa de degradacdo de recursos hidricos.

E importante considerar, porém, que,
em alguns casos, as informacdes fornecidas
pelas prefeituras a esta pesquisa, quando
confrontadas com a realidade empirica, se
mostram inveridicas. Atribuimos esse pro-
blema a diferentes fatores, como o despre-
paro de técnicos que respondem ao questio-
nario do IBGE; a um desconhecimento da
realidade do municipio; ou mesmo a vonta-
de de mascarar as condicbes ambientais e de
gestdo publica desfavoraveis.

Na perspectiva da conservagao de recur-
sos hidricos, é preciso também investir em
métodos e sistemas de deteccéo e controle da
poluicdo difusa. No Brasil, os diferentes ato-
res envolvidos na gestdo das aguas em dareas
urbanas ndo tém dado a devida importancia
a esse tipo de polui¢do, e existem poucos in-
dicadores que permitam avalia-la. Todavia,
como mostra Prodanoff, o tratamento dos
esgotos doméstico e industrial ndo basta pa-
ra despoluir as areas contaminadas. Durante
as enxurradas, carregado pela chuva, todo
0 acumulo de residuos relacionado a polui-
cdo difusa vai para o sistema de drenagem,
cujo destino final sdao os corpos hidricos. A
poluicdo difusa esta diretamente relaciona-
da ao escoamento superficial de dgua sobre
areas impermeaveis. A impermeabilizacao le-
va a um aumento do escoamento superficial
e também das velocidades de escoamento e
da capacidade de arrasto de carga poluidora
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para os corpos hidricos (Prodanoff, 2005).
Esse aspecto é um exemplo da complexidade
da construcao de um processo de gestdo sus-
tavel da dgua em dreas urbanas em funcao
de seu carater sistémico e da multiplicidade
de atores envolvidos.

Ainda com relacdo a protecdo e conser-
vacao dos mananciais, € fundamental a exis-
téncia de um quadro institucional favoravel
a protecdo desses recursos, assim como o
funcionamento adequado dos instrumentos
da politica de gestao de recursos hidricos.
Devem ser formulados e servir como dire-
tiva para a gestdo dos recursos hidricos os
seguintes instrumentos técnicos: Plano Es-
tadual de Recursos Hidricos (PERHI); o Pro-
grama Estadual de Conservacdo e Revitali-
zacdo de Recursos Hidricos (PROHIDRO);
os Planos de Bacia Hidrografica (PBH'S); o
enquadramento dos corpos de agua em clas-
ses, segundo 0s usos preponderantes dos
mesmos; o Sistema Estadual de Informagdes
sobre Recursos Hidricos (SEIRHI).

Por ultimo, é fundamental, nas &reas
urbanas, que as politicas de uso e ocupagdo
do solo incorporem a questdo da protecdo
das faixas marginais aos rios e lagoas. A
preservacdo da varzea natural, sem grandes
alteracdes da morfologia dos cursos d'agua
e da vegetacado ribeirinha, e sem impermea-
bilizacdo, representa uma forma de contro-
le de enchentes e também da qualidade da
agua, por permitir a manutencdo da capaci-
dade de assimilacao natural do ecossistema.
Preservam-se assim o habitat natural das
espécies e, a0 mesmo tempo, a capacidade
de amortecimento dos picos de cheia

Porém, apesar da existéncia da le-
gislacdo federal estadual e municipal, a
maior parte dos rios urbanos que cor-
rem a céu aberto tem sua faixa marginal

cadernos metrépole 19 pp. 123-142

1° rem. 2008

irregularmente ocupada. Como mostra Ma-
ricato, a invasdo de terras ndao adequadas a
ocupacdo é uma regra e ndo uma excecdo,
sendo esta ditada pela falta de alternativas
de habitacdo para as camadas de baixa ren-
da (2003). O problema é grave e de dificil
solugdo, pois esté diretamente ligado a situ-
acao de pobreza crénica em que vive parte
importante da populagao que ndo consegue
aceder a moradia dentro do mercado formal
de habitacdo e a inexisténcia de politicas de
provisao de habitacdo popular para a po-
pulacdo de baixa renda. Recoloca-se aqui a
questdo da estratégia da sociedade com re-
lacdo ao bindbmio necessidade/limites. Uma
estratégia claramente definida é o primeiro
passo para encontrar uma solu¢do para o
conflito entre a protecdo de mananciais e a
necessidade de morar dos grupos excluidos
do mercado formal da habitacao.

Com relagao a questdo da protecdo das
faixas marginais aos rios e lagoas, conside-
ramos importantes alguns aspectos:

e revisar 0s parametros estabelecidos na
legislacdo federal e estadual relativa as fai-
xas marginais de forma que esta se adeque
a uma nova realidade marcada pelo cres-
cimento urbano intenso e pelo aumento
da demanda por habitacdo. Nesse sentido,
deve-se pensar na possibilidade de reducdo
das faixas de protecao determinadas na lei
federal e estadual com base em critérios de
vazao de cursos de agua.

e desenvolver propostas para 0 uso racio-
nal desses espacos que conciliem a formas
de uso urbano com as func¢des de preser-
vacdo da qualidade ambiental, tais como
amenizacao de temperatura, protecdo con-
tra enchentes e secas, abrigo para a fauna
silvestre, assim como promogdo da melhoria
da saude mental e fisica da populacdo que as
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frequenta, através de fungdes recreacionais,
culturais e estéticas.

O segundo E: a
sustentabilidade econémica

Na perspectiva da metodologia Eurowater/
Water21 a sustentabilidade econdémica sig-
nifica, dentro de um contexto de servicos de
saneamento universalizados, que a gestdo
dos servigos deve assegurar a manutencdo
das infra-estruturas existentes, garantindo
a prestacao dos servigos aos usudrios atuais
e, ainda, antecipando a renovacdo dessas
infra-estruturas para poder responder as
necessidades dos futuros usuérios. Para is-
SO, € preciso que as receitas geradas pelos
Servicos cubram os custos operacionais e de
manuten¢do e produzam recursos financei-
ros para a renovacdo das infra-estruturas,
dentro da perspectiva do “full supply cost
pricing”. Para que os sistemas gerem recei-
ta, € necessario que haja consumo de agua,
tanto domiciliar como industrial e comercial,
€ que esses usudrios sejam capazes de pagar
0s volumes consumidos. Ora, na Europa,
0 que se observa, desde 0 inicio da década
de 1990 é uma reducdo dos consumos. Di-
ferentes fatores explicariam essa baixa no
consumo. Para os economistas, ela estaria
ligada ao aumento das tarifas. Todavia, as
estatisticas que apontam essa correla¢do sao
pouco substanciadas. As altas de preco le-
vam a uma diminui¢do do consumo durante
alguns meses; mais tarde, os usudrios reto-
mam seus padroes de consumo. Uma dimi-
nui¢do de consumo mais estrutural pode ser
atribuida a utilizacdo de equipamentos do-
meésticos poupadores de dgua, substituindo
antigos equipamentos. Um outro fator é um

controle mais apurado de vazamentos e per-
das nos diferentes setores dos sistemas de
abastecimento, assim como o0s impasses da
crise econémica sobre atividades produtivas
fortemente consumidoras de dgua, que ten-
dem a se retrair (Barraqué, 2006).

Vale lembrar que essa discussdo é per-
tinente no contexto da Europa, onde os ser-
vicos se encontram universalizados, e onde
essa universalizacdo se fez com base em
importantes investimentos publicos a fundo
perdido. No caso das metrdpoles brasileiras,
onde os déficits no acesso aos servigos ainda
sdo importantes, a situacdo é mais comple-
xa. A perspectiva de universaliza¢do dos ser-
vicos e extensao dos sistemas depende dos
financiamentos publicos, o que coloca em
questao uma ldégica de gestdo baseada ex-
clusivamente no principio de que as receitas
devemn cobrir os investimentos necessarios
a extensdo dos sistemas. No contexto das
nossas metropoles, as maiores demandas
por investimentos em sistemas de abaste-
cimento de &gua e esgotamento sanitario
encontram-se nas areas periféricas de ex-
pansdo urbana, que apresentam as maiores
taxas de crescimento demografico, com uma
populacdo pobre e com capacidade de paga-
mento de tarifas limitada, o que inviabiliza
uma estratégia de “full cost recovery”. Nes-
ses casos, é fundamental a mobilizacdo de
recursos externos ao sistema de prestacdo
de servicos, sejam eles originados de impos-
tos ou de formatos de subvencao cruzada
inter-setorial. Todavia, em uma perspectiva
de gestao sustentavel, permanece a neces-
sidade de se conhecerem 0s custos neces-
sarios para cobrirem os servigos prestados
atualmente.

A base do método Eurowater/Wa-
ter21 para a avaliacdo da sustentabilidade
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econOmica esta na reconstituicdo dos custos
dos servigos que sao comparados as recei-
tas recebidas. No caso do Brasil, os dados
do SNIS possibilitam-nos inicialmente com-
parar receitas totais e despesas totais por
prestadores de servicos, avaliando, desse
modo, a sustentabilidade no nivel desses
prestadores. Outros indicadores fornecidos
pelo SNIS complementam essas informa-
¢Oes, permitindo construir um quadro da
situacao financeira dos prestadores de ser-
vicos: Indicador de Desempenho Financeiro,
que relaciona receita operacional direta com
despesas totais com os servicos, e o Indice
de Evasdo de Receitas.

A sustentabilidade econémica esta dire-
tamente ligada a possibilidade de os servicos
serem prestados com qualidade, particular-
mente no que tange ao bom funcionamen-
to das infra-estruturas. Quando os servicos
sdo sustentdveis do ponto de vista econdmi-
co, o prestador tem capacidade financeira
para operar e manter adequadamente os
sistemas, evitando, por exemplo, desperdi-
cio de agua, extravasamento de esgotos e
funcionamento inadequado das estacdes de
tratamento desses esgotos.? Além disso, é
importante assinalar os riscos de uma dimi-
nuicdo muito répida do consumo, avaliada
pelos ecologistas como uma virtude e uma
condi¢ao para a sustentabilidade ambiental.
Nesses casos, 0 operador devera aumentar
as tarifas, pois ele ndo sera capaz de, um
dia para outro, reduzir seus custos fixos.
Coloca-se entdo a questdo da aceitabilidade
social das tarifas, dimensdo importante da
sustentabilidade ética que discutiremos a
seguir. Revela-se, assim, a estreita interface
entre as diferentes dimensdes da sustentabi-
lidade, pois a sustentabilidade econdmica é
condi¢ao para a sustentabilidade ambiental

cadernos metrépole 19 pp. 123-142

1° rem. 2008

e a sustentabilidade ética é condi¢do da
sustentabilidade econémica. Essa interface
mostra a dificuldade de compatibilizar as
trés dimensdes de uma gestdo sustentavel
da 4gua.

O terceiro E:
sustentabilidade ética

A sustentabilidade ética envolve a relacdo com
0s usuarios, que deve ser privilegiada pelos
atores publicos e pelos responsaveis pela pres-
tacdo dos servigos, como afirmam os marcos
legais que orientam a gestdo das aguas e a
prestacdo dos servicos de saneamento

A metodologia Eurowater/Water21
avalia a sustentabilidade ética com base na
percepcdo dos usuarios em relacdo aos servi-
cos e na aceitabilidade social dos servicos. O
foco da metodologia estéd na tarifa cobrada,
que deve ser considerada justa e aceita pe-
los usudrios, e na avaliacdo que estes fazem
dos servicos prestados. A questdo do valor
da tarifa é bastante complexa e, como vimos
anteriormente, no caso dos paises europeus,
em funcdo das metas estabelecidas pela Di-
retiva Quadro, elas tendem a aumentar.

A cobranga pelos servigos deve compa-
tibilizar a viabilidade econémica da empresa
com 0s aspectos sociais do saneamento, sen-
do, portanto, necesséria a definicao de tari-
fas sociais e normas relativas a inadimplén-
cia que garantam a continuidade da presta-
cdo dos servicos devido a sua essencialidade.
Como o valor das tarifas é progressivo, va-
riando conforme o consumo, pode-se equa-
cionar um volume minimo essencial de &gua
a ser distribuido a totalidade dos usuarios
servidos pelo sistema, mesmo aqueles que
estejam inadimplentes quanto ao pagamen-
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to. Essa é uma questdo central quando se
entende que 0 acesso a agua é um direito
social e que um sistema sustentavel econo-
micamente deve construir solidariedades
entre 0s usudrios, que se organizam para
garantir este direito.

No Brasil, a questdo da inadimpléncia
¢ tema mais profundo e merece uma ana-
lise meticulosa. Todavia, vale lembrar que,
em diferentes situacdes, pode-se comprovar
que quanto maior a aceitabilidade social dos
servicos, menor a inadimpléncia, mesmo
junto aos usudrios de baixa renda.

Para avaliar a aceitabilidade social é
preciso conhecer a estrutura tarifaria do
prestador de servigos e avaliar o peso que
ela exerce sobre as despesas mensais de
uma familia. As informacdes sobre a estru-
tura tariféria existentes no SNIS envolvem
apenas as tarifas médias praticadas. Ndo
existem informac0es sobre as tarifas sociais,
fundamentais para a avaliacdo da dimensao
ética da sustentabilidade. A principal ques-
tdo que se coloca é quem pode se beneficiar
da tarifa social, isto é, como os prestadores
definem o perfil do usuério de baixa renda
€ como um usuario nessas condi¢cdes pode
reivindicar esse direito. Cada empresa de-
fine essas condi¢des de forma diferenciada;
os documentos exigidos para se cadastrar
nessa categoria nem sempre sdo facilmente
obtidos pelos usuarios; e a falta de informa-
cao faz com que muitos moradores de bai-
xa renda da cidade ndo reivindiquem seus
direitos.

Com relacdo ao tipo de tarificacdo, é
importante evitar uma confusado entre justica
consumerista e justica social. Em diferentes
paises europeus, a experiéncia de tarifica-
cdo por blocos crescentes teve como efeito
imprevisto a agravacdo das desigualdades

sociais no acesso aos servigos, penalizando
com tarifas maiores as familias com varios
filhos, que, evidentemente, consomem mais
agua, mas que nesses paises ndo sao neces-
sariamente aquelas de maior renda.

Além da quest@o da dimensgo de aceita-
bilidade social da sustentabilidade ética, con-
sideramos importante agregar outras dimen-
sOes, que ndo sdo tratadas pela metodologia
Eurowater-Water21. A primeira delas diz
respeito a generalizacdo do acesso aos servi-
cos, tema que ndo se coloca no contexto eu-
ropeu, onde, nas areas urbanas, 0s servigos
ja estdo universalizados ha décadas. Assim,
sustentabilidade ética deve ter como principio
servicos prestados a totalidade da populagao
urbana, o que significa 1009% de domicilios
atendidos com &gua e com esgoto.

Uma outra dimens@o que deve ser le-
vada em conta refere-se ao controle social
da gestao dos servicos, que pode ser ava-
liado através da existéncia de instancias de
participagdo social na gestdo dos servicos.
Estas devem ser organizadas pelos atores
publicos, isto é, governos estaduais ou mu-
nicipais, na forma de Conselhos Municipais
e/ou Estaduais.

No Brasil, sequndo a Lei das Aguas (Lei
n° 9.433/1997), que define a Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos e cria o Sistema Na-
cional de Gerenciamento de Recursos Hidri-
cos, 0 gerenciamento do uso desse recurso
deve basear-se em abordagens participativas
que envolvam instancias de governo, usua-
rios e cidaddos. De fato, a questdo da partici-
pacao é um elemento central. A nova Lei Na-
cional do Saneamento (Lei n°® 11.445/2007),
aprovada em janeiro de 2007, também re-
forca esse aspecto, apontando como princi-
pios a universalizacdo do acesso, o controle
social e a transparéncia na gestao.
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Existem, porém, grandes diferencas na
questao da participacdo social na gestdo dos
recursos hidricos e dos servi¢cos. Na gestdo
dos recursos, existe um formato consolida-
do e definido pela legislacdo: os Comités de
Bacia. Na gestd@o dos servicos, a questao
do controle social deverd ser tratada com
maior precisdao na regulamentacao da Lei
n° 11.445. Ainda sdo poucos 0s municipios
onde as instancias de controle social da pres-
tacdo de servigos e da discussdo da politica
de saneamento existem e funcionam efetiva-
mente. Na Europa, se desenvolvem, cada vez
mais, as “comissdes consultivas de servigos
publicos”, os “observatoérios da agua”, que
envolvem a participac¢do da sociedade civil e
entidades representativas de cidadaos.

Consideracoes Finais

Neste trabalho, procuramos discutir para-
metros e indicadores de sustentabilidade
de gestao das &guas urbanas, situando-nos
na interface entre a denominada gestao de
recursos hidricos e a gestdo de servicos de
saneamento ambiental. Nas metrépoles eu-
ropéias, a Diretiva Quadro de 2000 impds a
obrigacdo de resultados, métodos e um cro-
nograma com metas a serem atingidas com
relacdo a uma gestdo sustentavel das aguas.
Para isso, os paises-membros da Comuni-
dade Européia devem desenvolver planos e
acdes, e 0s governos nacionais, regionais e
locais devem se mobilizar nesse sentido, co-
locando em prética os novos paradigmas de
gestdo sustentavel das aguas. A tarefa ndo
¢é simples. No caso da Franga, foram apro-
vadas, em 2004 e 2006, duas leis nacionais
de gestdo das aguas que procuram traduzir
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o0s principios da Diretiva Quadro, restabele-
cendo uma coeréncia na gestdo das aguas.
O objetivo central para atingir as metas da
Diretiva Quadro é de associar a ampliagao
dos servicos de saneamento (que envolvem
a qualidade da rede de coleta de esgotos, a
adaptacdo e reforma das estacOes de trata-
mento, a melhoria dos sistemas de drena-
gem pluvial e o controle da poluicdo difu-
sa) a processos de recuperacao de recursos
hidricos e de prote¢do dos mananciais de
abastecimento. No entanto, se as novas
leis demonstram um avanco, para viabilizar
acdes e atingir metas € preciso enfrentar
um contexto ainda marcado pela dispersdo
de atores e por um conjunto de abordagens
segmentadas.

No caso das metrépoles brasileiras,
onde as estruturas regulamentares sao
recentes (Lei das Aguas, de 1992 e Lei de
Saneamento, de 2007) e onde algumas
estruturas de planejamento e gestdo ain-
da estdao em fase de implantagdo, como 0s
Comités de Bacia, a adoc¢é@o de paradigmas
de gestdo sustentavel das aguas é bastante
diversificada. Nossas primeiras avaliacOes,
dentro de um exercicio de aplicar os indi-
cadores aqui apresentados as Regides Me-
tropolitanas do Rio de Janeiro e Séao Paulo,
mostram situagdes extremamente diferen-
tes. Enquanto que em S&o Paulo a gestdo
integrada da agua se encontra mais avan-
cada, no Rio de Janeiro, ainda se encontra
em forma embrionaria. Os processos sao
diferenciados. Em Sdo Paulo, a necessidade
de preservacao da qualidade das &guas para
garantia do abastecimento da populacao se
coloca desde a década de 1970. A legislacdo
de protecao de mananciais, trabalhada no
ambito da Emplasa, representou um passo
fundamental na integracdo do sistema de
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gerenciamento de recursos hidricos e de
planejamento urbano/metropolitano. Essa
legislacdo estabeleceu as bases para uma
cooperacdo intergovernamental que, a par-
tir da aprovacdo da legislacdo de recursos
hidricos de S&o Paulo em 1991, assumiu o
formato institucional dos comités de bacia,
sendo criado o Comité do Alto Tieté, em
novembro de 1994.

No Rio de Janeiro prevaleceu, até mui-
to recentemente, uma cultura de abundéancia
da agua. O principal manancial de abasteci-
mento de agua metropolitano, o Guandu, s6
teve seu Comité criado em mar¢o de 2002 e
sua darea de protecdo regulamentada apenas
em 2007. Além disso, em termos das dife-
rentes dimensdes de uma gestdo sustentavel
das aguas (ambiental, econémica e ética),
verificamos que a Companhia de Saneamen-
to de Sdo Paulo, a Sabesp, apresenta um
desempenho bastante superior ao da Cedae,
companhia do Rio de Janeiro.

Os indicadores examinados até agora
mostram que a principal ameaca a qualidade
dos recursos hidricos é a incompletude dos
sistemas de coleta e tratamento de esgotos,
sobretudo, nas areas de faixa marginal. Ob-
servando, particularmente, o caso da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, verificamos que
a rigidez da Lei de Protecdo de Mananciais,
de 1975, que restringe os assentamentos
nas bacias, nao obteve o efeito desejado de-
vido a ocupacéo ilegal das éreas protegidas,
0 que tem gerado, conseqientemente, um
grande volume de despejo de esgoto nos
corpos hidricos. A crescente contaminacdo
encarece a agua, que precisa ser buscada
cada vez mais longe ou passar por trata-
mento cada vez mais sofisticado. A Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, mesmo
ainda ndo enfrentando esse problema, po-

de ter que lidar com ele em futuro proximo,
caso nao sejam concretizadas a¢des para a
protecdo do Sistema Guandu e caso nao se-
Jjam adotadas medidas efetivas para um uso
racional da agua.

Tanto nas metropoles dos paises eu-
ropeus, particularmente no caso da Franga,
como no caso das metrépoles brasileiras,
um passo importante para construir uma
gestdo sustentdvel da agua, pautada em
novos paradigmas, é a superacdo da frag-
mentacdo institucional e a construcao de
formato de governancga baseado na coope-
racao entre atores publicos. Essa foi uma
questdo subestimada no trabalho inicial do
grupo Eurowater/WaterZ21: a necessidade
de cooperacdo entre os diferentes niveis de
governo para assegurar servi¢os publicos
eficazes nas regides metropolitanas. Essa
cooperagao € necessaria ndo somente por-
que certas solugdes técnicas exigem uma
escala territorial mais ampla, mas também
porque, na fase inicial de extensao dos siste-
mas e de conexao de novos usuarios, séo in-
dispensaveis os financiamentos publicos e as
subvencdes. Em diferentes paises europeus,
formatos de cooperagdo como sindicatos e
consorcios intermunicipais sao bastante di-
fundidos, permitindo o estabelecimento de
formas de subsidios interterritoriais e inter-
setoriais

Finalizando, neste texto, buscamos
abordar o conjunto de relag¢bes intricadas
que constituem uma gestdo sustentavel e in-
tegrada da 4gua em &reas metropolitanas. A
explicitacdo da metodologia dos trés Es e os
indicadores aqui apresentados nos mostra
0 quanto as trés dimensdes — sustentabili-
dade econdmica, sustentabilidade ambiental
e sustentabilidade ética — estdo imbricadas,
sendo, portanto, inviavel orientar e avaliar
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a gestdo das aguas privilegiando apenas vendar essas relagdes complexas e discutir
uma dessas dimensodes. Os indicadores aqui escolhas e caminhos para a construcdo des-
apresentados ajudam, sem duvida, a des- sa gestdo sustentavel e integrada.
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Notas

(1) Este trabalho se insere em um projeto de cooperacdo bilateral CNPg-CNRS sobre Gestdo
Sustentavel da Agua em Areas Urbanas.

(2) A poluigdo é qualificada de difusa em fungdo da sua origem: ela provém de atividades que
depositam poluentes de forma esparsa sobre a drea de contribuicdo da bacia hidrografi-
ca. A origem da poluicdo difusa é bastante diversificada e de dificil controle: a abrasdo
e o desgaste das ruas pelos veiculos, lixo, residuos organicos de pdssaros e animais do-
mésticos, atividades de construcdo, residuos de combustivel, 6leos e graxas deixados por
veiculos, poluentes do ar, etc.

(3) Destacamos os trabalhos elaborados no ambito do Programa Nacional de Combate ao Des-
perdicio de Agua PNCDA disponiveis na pagina do Ministério das Cidades (http://www.
cidades.gov.br/pncda/).

(4) Na Europa, é a cobertura crescente dos custos pelas tarifas pagas pelos usudrios que fornece
as condicoes de durabilidade, pois ela permite o aumento da capacidade de autofinancia-
mento dos servicos publicos.
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Politicas ambientais e urbanas em dreas
de mananciais: interfaces e conflicos

Resumo

A atual escassez da dgua motiva a busca de
novos modelos de planejamento e gest&o sus-
tentaveis incorporando a bacia hidrografica
enquanto territério e, ao mesmo tempo, con-
ciliando o modelo politico-administrativo pelo
qual o Brasil se organiza. Este artigo discute
as interfaces e os conflitos entre as politicas
ambientais e urbanas que incidem em dareas
protegidas com base nos instrumentos insti-
tuidos atualmente para as areas de protecéo
dos mananciais da Regido Metropolitana de
S&o Paulo. Com base no caso da sub-bacia do
Guarapiranga, debatem-se as possibilidades de
articulacdo dos instrumentos implementados
entre 2001 e 2006. Conclui-se que a efeti-
vidade dos instrumentos depende de um pro-
cesso negociado entre instancias de poder e a
sociedade civil.

Palavras-chave: gestdo de bacia hidrografica;
politica ambiental; politica urbana; mananciais;
Regido Metropolitana de Sdo Paulo; sub-bacia
Guarapiranga.
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Abstract

The current shortage of water motivates the
search for new sustainable models of planning
and management so that they incorporate
the hydrographic water basin as a territory
and, at the same time, reconcile the political-
administrative model according to which Brazil
isorganized. This article discusses the interfaces
and conflicts between the environmental and
urban policies that deal with water protection
areas, based on instruments currently instituted
for the protection of water source areas in the
metropolitan region of Sdo Paulo. Focusing
on the case of the Guarapiranga hydrographic
sub-basin, the discussion approaches the
possibilities of articulating the instruments
implemented between 2001 and 2006. The
conclusion is that the effectiveness of these
instruments depends on a negotiated process
among agencies of power and the civil society.

Keywords: river basin management;
environmental policy; urban policy; source
water protection area; Sdo Paulo’s Metropolitan
Region; Guarapiranga hydrographic sub-basin.
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InGroducdo

0O significado da dgua no ambito de uma ba-
cia hidrografica abriga multiplos conflitos, o
que vem impondo limites a sustentabilidade
desse recurso. A atual escassez da agua ten-
de a ser mais severa no futuro e, portanto,
motiva a busca de novos modelos de plane-
Jjamento e gestdo.

Nesse contexto, a preservacdo e/ou
recuperacgao das areas de prote¢do dos ma-
nanciais é de suma importancia para a ga-
rantia da disponibilidade do recurso agua,
além de outras riquezas naturais presentes
naquele territério. A degradacdo ambiental
decorrente da ocupacdo urbana desordena-
da e conseqUente polui¢do dessas areas com-
prometem o abastecimento de dgua potavel
fundamental a preservacdo daquele habitat.

Na Regido Metropolitana de Sao Paulo
(RMSP), o problema aparece de forma bas-
tante perversa: a crescente ocupacao preda-
toria das populag¢des de baixa renda em di-
recdo as areas periféricas, decorrente prin-
cipalmente da auséncia de oportunidades de
moradia em outras regides, contribui cada
vez mais para agravar a degradacdo am-
biental das areas protegidas. A recuperacao
dos recursos hidricos, a protecao dos ma-
nanciais e a qualidade de vida dos habitan-
tes que hoje ali estdo associam-se, direta e
prioritariamente, a garantia do pleno abas-
tecimento de &gua para a metropole, 0 que
requer um servico constante de saneamento
ambiental, seja com coleta e tratamento de
esgotos, seja com drenagem, coleta e trata-
mento de residuos.

Este artigo, parte das reflexdes de
pesquisa em andamento,' busca analisar as
interfaces e os conflitos entre os instrumen-
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tos ambientais e urbanos que incidem sobre
as areas protegidas. Tal reflexao tem como
ponto de partida os instrumentos que en-
volvem atualmente as areas de protecao dos
mananciais na RMSP em seus possiveis des-
dobramentos e articulacbes com as politicas
regionais e urbanas. A partir da analise do
caso da sub-bacia Guarapiranga, discute-se
acerca dos limites e das possibilidades de
aplicacao de novos instrumentos de ges-
tdo ambiental e urbana instituidos a partir
da Constituicao Federal de 1988, fundados
em conceitos contemporaneos que incidem
sobre a flexibilizacdo de normas, sobre a
compensagao ambiental e a recuperacao do
ambiente urbano com base em arranjos ins-
titucionais considerados inovadores.

Gestdo de bacia
hidrogrdrica: um caminho
em direcdo a gestdo
inGegrada do territorio?

A agua é um dos recursos naturais mais im-
portantes no territério, representando, ao
lado da energia solar, um dos requisitos es-
senciais a vida na Terra. “Teoricamente”, o
ciclo hidrolégico determina que a dgua pos-
sa ser considerada um recurso renovavel, ou
Seja, um recurso que apresenta caracteristi-
cas permanentes e continuas de formacao e
circulacdo. Entretanto, nas ultimas décadas,
0 debate sobre a sua escassez vem se am-
pliando e, embora o volume total de agua no
mundo permaneca constante, sua capacida-
de de regeneracao tem sido prejudicada pela
forma e pelo ritmo segundo os quais tem
sido apropriada e utilizada pela sociedade.
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Fracalanza (2002) aponta que a escassez
da agua deve ser considerada sob dois pris-
mas distintos, porém interligados: o primei-
ro relacionado a quantidade e o segundo, a
qualidade de agua necesséria a execugao das
atividades humanas no territorio.

Os cursos d’agua que formam a bacia
hidrogréfica sdo essenciais a manutencao da
vida e as distintas atividades humanas que
ali se processam. As virtudes e os defeitos
dos cursos d'agua sdo, nada mais, que 0s re-
flexos das ac¢Ges antrépicas diretas ou indire-
tas que ocorrem sobre a bacia hidrografica
(Saraiva, 1999). Usados muitas vezes como
despejo de esgoto ou como varzeas produ-
toras de inundagdes, sao inimeros 0s rios
e corregos que foram tamponados, canali-
zados ou deixados ao acaso.? Outras vezes,
suas margens e solos frageis sdo apropria-
dos de forma indevida por populacdo sem
opg¢ao de moradia, evidenciando situacdes
simultaneas de incompatibilidade e ilegalida-
de da ocupagdo urbana ou mesmo atuagoes
desarticuladas entre os setores ligados aos
recursos hidricos e outras politicas setoriais
relativas ao uso do territério (Alvim, 2007).

Para Alvim (ibid.), a dgua é um dos
recursos ambientais que mais deixam visi-
veis as relacdes de conflito entre socieda-
de, territério e desenvolvimento. Alcancar
o desenvolvimento sustentdvel adotando
a bacia hidrografica como uma unidade de
planejamento e gestdo significa estabelecer
relagOes equilibradas entre os diversos com-
ponentes desse territério, entre eles a so-
ciedade, o desenvolvimento econémico e 0
meio ambiente.

As recolocagdes constantes das ques-
tbes ambientais no mundo contemporaneo
e as diferentes experiéncias e perspectivas
de gestdo dos recursos hidricos, como um
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componente estratégico do meio ambiente,
remetem de maneira explicita a no¢do de
desenvolvimento sustentavel.

Importante ressaltar que essa nogdo,
hoje ampla e indiscriminadamente utilizada,
revela, conforme Costa (1999, p. 55) “mais
imprecisao do que clareza em torno de seu
significado” e comporta uma gama variavel
de discursos, praticas e interlocutores.

Munhoz (2000) pontua que a propos-
ta de desenvolvimento sustentdvel, quando
incorpora a bacia hidrogréfica, deve levar
em considera¢do a relacdo e os conflitos
entre o desenvolvimento econdmico, social
e ambiental. Para esse autor, o atributo da
sustentabilidade é inerente ao conceito de
desenvolvimento, que, para se transformar
em realidade, deve ser associado a equidade
social resultante de um processo distributivo
de uma economia ativa, mas praticada com
respeito a capacidade de suporte dos ecos-
sistemas.

Complementando, Dourojeanni (1993,
p.2) enfatiza que, no planejamento e na
gestao de uma bacia hidrogréfica, entendi-
da enquanto um territorio complexo,

[...] deve-se considerar a articulagdo
de trés grandes objetivos que levariam
ao seu desenvolvimento sustentavel: o
crescimento econdmico, a equidade (so-
cial, econémica e ambiental) e a susten-
tabilidade ambiental.

Para esse autor, o principal desafio a ser en-
frentado pelos governos — desde os niveis
municipais, estaduais até os niveis nacio-
nais — é o “de saber como implementar sis-
temas de gest@o capazes de fomentar e con-
ciliar esses trés objetivos” (p. 3); assim, 0s
obstaculos para se implementarem sistemas
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de gestao eficientes, que busquem o alcance
do desenvolvimento sustentdvel, devem ser
vistos em relagao a trés aspectos: conceitual,
tedrico e prético.

Em relacao aos aspectos conceituais,
esse autor destaca que os maiores obsta-
culos se encontram na falta de consenso e,
portanto, nas multiplas interpretacdes que
existem dos conceitos de “desenvolvimen-
to sustentavel”, “equidade” e “sustentabili-
dade ambiental”. Em relacdo aos aspectos
tedricos, ndo é possivel mensurar, da mes-
ma forma, os trés principios que formam
o conceito de desenvolvimento sustentavel.
Segundo o autor, nenhum dos trés objetivos
do desenvolvimento sustentavel (econémi-
co, ambiental e social) se mede atualmente
com parametros compativeis: o crescimento
econdbmico se mede com indicadores eco-
némicos, a equidade se determina sobre a
base de parémetros sociais e a sustentabi-
lidade ambiental se estabelece em termos
fisicos e bioldgicos. Em conseqléncia, cada
um dos trés objetivos encontra-se em dife-
rentes planos de avaliacdo. Ja em relagao
aos aspectos praticos, para o autor, o prin-
cipal problema é a articulacdo entre os trés
objetivos. A determinacdo da drea de equili-
brio do desenvolvimento sustentdvel, entre
esses trés objetivos, depende essencialmen-
te de acordos e transagdes entre os atores
envolvidos. Nesse sentido, a participagao da
sociedade civil organizada é fundamental
para consolidar um processo de gestdo cujo
objetivo seja alcancar o desenvolvimento
sustentavel. Portanto, é necessario conce-
ber um processo de gestdo que permita aos
atores tomarem resolugdes que busquem
ao mesmo tempo alcangar o crescimento
econémico, a equidade e a sustentabilidade
ambiental da bacia hidrografica.
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Repensar o conceito de desenvolvimen-
to sustentavel implica entender a nogdo de
territorio e regido enquanto espaco local de
vivéncia e sobrevivéncia da sociedade. Nes-
se contexto, o local e o regional reaparecem
acompanhados da preservacdo, manutencao
e valorizacdo do meio fisico, além da incor-
poracao de praticas de democracia e cidada-
nia (Alvim, 2003).

Conforme analisa Magnaghi (1999),
a escola territorialista italiana desenvolveu
uma contribuicdo prépria para a formu-
lacdo de um conceito de desenvolvimento
sustentavel aplicado a importancia do ter-
ritério ao assumir temas-padrao sobre ne-
cessidades basicas, auto-sustento e ecode-
senvolvimento, integrando-os ao crescente
e relevante papel do desenvolvimento local.
Nessa abordagem, atingir a sustentabilida-
de de um determinado territério € atingir o
equilibrio entre trés objetivos:

[...] direcionar o desenvolvimento aos
requisitos humanos bdsicos (que nao
podem ser reduzidos a necessidades
materiais); contar com o proprio poten-
cial, ou seja, desenvolver a autogestao
pela sociedade local; e desenvolvimento
da qualidade ambiental. (p.114, tradu-
¢d0 nossa)

Nesse enfoque, a valorizagao do terri-
torio e de seus elementos traduz-se como
importante estratégia para o alcance do
desenvolvimento sustentavel. Esse tipo de
abordagem “sublinha o papel crescente do
proprio territério quando enfrenta proble-
mas de sustentacdo” (ibid., p.115, tradu-
¢do nossa). Isso significa que a produgao da
qualidade territorial € um importante indica-
dor de sustentabilidade ambiental, visando
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a valorizacdo do territorio, do espaco do
cotidiano, da vivéncia, como um produto
importante da sociedade. Uma vez que o
territério é o produto histérico da interagao
entre a ocupagdo humana e o meio ambien-
te, natureza e cultura em longos processos
de evolucdao concomitante, a produgdo do
local/regional deve ser compreendida com
base na producao do territério em sua to-
talidade, envolvendo produgdo de qualidade
de vida e qualidade ambiental, valorizacdo
da producdo tipica de cada paisagem e da
identidade urbana, regional e cultural.

Nessa abordagem, o territério deve ser
entendido como “organismo vivo e altamen-
te complexo, constituido de localidades, com
sua propria historia, caracteristicas, iden-
tidade e estrutura de longo prazo” (ibid.,
traducdo nossa). Essa corrente teorica de-
fende que a pedra angular do desenvolvi-
mento sustentavel é o auto-reconhecimento
e o crescimento da identidade local: a sua
capacidade de repensar-se continuamente.
O conceito de desenvolvimento sustentavel,
normalmente, estd associado a redescoberta
do territério como herancga, o local em que
se encontram valores e recursos para a pro-
ducao de riqueza.

Para Saraiva (ibid.), a l6gica territorial
da bacia hidrografica é determinante, ten-
do em conta a capacidade de renovacdo e
manutencdo desse recurso em quantidade e
qualidade que permitam sua utilizacao pe-
los seres vivos. Entretanto, esse territério
subordina-se aos processos de planejamen-
to e gestdo que privilegiam outras [6gicas
setoriais e, portanto, é um territério sujeito
a disputas e conflitos. Enquanto os muni-
cipios ou mesmo os estados muitas vezes
sao limitados pelo eixo de um rio, todas as
atividades que se referem a agua — como o
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abastecimento, o esgotamento sanitério, a
drenagem, etc. — exigem outro tipo de cri-
tério de organizacdo espacial, em geral, as
bacias ou microbacias hidrograficas (Mar-
tins, 2006), podendo vir a extrapolar limi-
tes politico-administrativos municipais ou
mesmo estaduais e nacionais. Essas ativida-
des, consideradas essenciais ao desenvolvi-
mento urbano de um determinado munici-
pio, ao obedecerem a uma ldgica setorial e
espacial distinta, exigem atuacdo de outros
niveis politico-administrativos.

A gestdo integrada das bacias hidrogra-
ficas é parte do gerenciamento ambiental,
conforme aponta Lanna (1995), pois incor-
pora ndo so6 aspectos da oferta e demanda
dos recursos naturais, mas visa antecipar e
dirimir conflitos intra-setoriais (entre de-
mandas do mesmo setor econdmico), inter-
setoriais (entre demandas de diferentes se-
tores econébmicos) e supra-setoriais, entre
0s setores econdmicos e as demandas de
protecao ambiental e entre distintas gera-
cOes (demandas da geracdo presente e das
futuras). Sendo assim, prevalece uma nog¢ao
sistémica, na qual os conflitos de qualquer
natureza ou dimensdo podem comprome-
ter quantitativa ou qualitativamente outro
elemento ambiental e/ou alterar a demanda
sobre 0 mesmo. E o caso tipico da vincula-
cao entre o solo e a &gua: o uso do solo
pode aumentar a demanda por agua e, em
paralelo, diminuir sua disponibilidade e vi-
ce-versa.

Esse autor afirma ainda que:

[...] gestdo integrada da bacia hidro-
grafica é o instrumento orientador
das acdes do poder publico e da socie-
dade, no longo prazo, no controle do
uso dos recursos ambientais — naturais,

pp. 143-164  1° rem. 2008

147



148

angélica tanus benatti alvim, gilda collet bruna e volia regina costa kato

econdmicos e socioculturais — pelo ho-
mem, na area de abrangéncia de uma
bacia hidrografica, com vistas ao desen-
volvimento sustentavel. (Ibid., p. 7)

Dourojeanni (1993) coloca que, ao
se adotar a bacia hidrografica como uma
unidade de planejamento e gestdo, incorpo-
ram-se praticas de decisao partilhadas por
meio de uma entidade responsavel por co-
ordenar as diversas autoridades publicas e
privadas que atuam no territério em prol da
melhoria de sua qualidade hidrica, ambien-
tal e socioecondmica: um comité de bacia.

Embora a bacia hidrografica seja um
recorte territorial importante para com-
preensdo da problematica ambiental, en-
volvendo os recursos hidricos e sua inter-
relacdo com outros setores e atores do
territorio, em Alvim (2003), coloca-se que
esse nao € o Unico espaco requerido para
a gestdo. Ao adotar a bacia hidrogréfica
como unidade de planejamento e gestao,
deve-se levar em conta sua rela¢do com ou-
tros sistemas e institui¢des que funcionam
com limites distintos, sobretudo os limites
politico-administrativos, pois esses sao ba-
ses das politicas territoriais que devem ser
articuladas.

Nesse sentido, embora o comité da ba-
cia hidrografica atue como forum de gestao
das aguas e tenha um papel relevante na
operacionalizacdo e concepgao da gestdo in-
tegrada, a efetividade de suas a¢des em prol
de um desenvolvimento sustentavel daque-
le territorio depende de uma real articula-
cao com outras politicas que ali incidem,
portanto, de um processo negociado entre
instancias de governo, setores institucionais
e atores que determinam conflitos e interfa-
ces multiplas.
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Articulacdo entre
politicas ambientais

e urbanas: a necessidade
de uma visdo regional

O final dos anos 80 marca um periodo que
sinaliza no Brasil importantes transforma-
¢Bes nos campos das legislagdes urbanas e
ambientais. Os principios estabelecidos pela
Constituicao Federal de 1988, associados
a redemocratizacao da sociedade, buscam
equacionar os deflagrados problemas am-
bientais, a degradacgao dos recursos hidricos,
0s entraves ao desenvolvimento urbano, en-
tre outros. Um importante aspecto é a am-
pliacdo da participacéo da sociedade civil em
processos decisorios do Estado e em a¢des
que buscam promover o revigoramento das
redes de solidariedade (Ferreira, 2003),
em que intervencOes localizadas passam a
ter um envolvimento efetivo da populacao,
principalmente em dreas carentes.

Embora a legislacé@o brasileira seja con-
siderada, em geral, bastante avan¢ada no que
diz respeito as politicas urbanas, ambientais
e hidricas, o principal desafio diz respeito a
construcdo de caminhos que possam viabili-
zar uma permanente integracdo entre elas,
visando sobretudo equacionar os principais
conflitos com que se defrontam principal-
mente em areas intensamente urbanizadas.

A Constituicdo Federal do Brasil de
1988, especialmente em seus dispositivos
sobre as politicas ambiental, hidrica, re-
gional e urbana, tem levado a introducgdo
de novos padrbes de gestdo ambiental,
regional e local. Isso porque tais politicas
obedecem a ldgicas diferentes e muitas vezes
conflitantes, pois, enquanto as politicas de
meio ambiente e dos recursos hidricos estdo
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sujeitas, predominantemente, aos critérios
ambientais de recorte do territério, as poli-
ticas urbanas e regionais orientam-se por
critérios politico-administrativos. Tais pa-
droes tendem a se contrapor, uma vez que
essas politicas estdo em instancias distintas
de governo e, muitas vezes, encontram-
se em campos de conflitos interinstitucio-
nais, e, ao mesmo tempo, o cumprimento
dos dispositivos constitucionais depende de
uma agao conjunta, negociada e harmdnica
entre os poderes publicos federal, estadual
e municipal.

Importante ressaltar que, de um lado,
as politicas urbanas e regionais sdao de res-
ponsabilidade de entes da federagao — muni-
cipio e estado, respectivamente. Conforme
a Constituicdo Federal de 1998, cabe ao
municipio a responsabilidade da politica ur-
bana, principalmente com relacao ao desen-
volvimento e a organizacdo territorial, a ser
definida por meio do Plano Diretor de Mu-
nicipio (que regulamenta os artigos 182 e
183), e ao Estado,® a organizagdo regional e
as politicas de carater intermunicipal (artigo
25). Além disso, as politicas ambientais (ar-
tigo 225) e as hidricas (artigo 21) sdo politi-
cas concorrentes, ou seja, sao competéncias
comuns dos trés niveis de governo; desse
modo, devem, quando a area em questdo
corresponder a dois ou mais municipios do
mesmo estado, se sujeitar ao estado e, no
caso de corresponder a municipios que es-
tdo em estados diferentes, ou se a area se
estender a outro pais, sujeitar-se a Unigo.

Desse modo, sempre que houver uma
atuacdo que extrapole os limites politico-
administrativos, ha que considerar o nivel
de governo hierarquicamente superior. Por
exemplo, para o planejamento e gestdo das
bacias hidrogréficas cujos limites extrapolam
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municipios ou mesmo um territorio estadual,
deve-se considerar a negociacao entre 0s ni-
veis de governo, uma vez que

[...] no federalismo a cooperagdo entre
0 poder nacional e os poderes estaduais
e locais resulta sempre de um processo
de negociacdo, ja que estatuariamente
o0s entes sdo independentes”. (Martins,
2006, p. 32)

Outro aspecto fundamental é a dis-
cussdo em torno do interesse difuso e co-
letivo. Martins (ibid., p. 34) aponta para
mudancas importantes no que se refere ao
Direito Contemporaneo estabelecido entre
as décadas de 1970 e 1980, em que 0

[...] meio ambiente passa a ser enten-
dido como direito social assim como
0 patrimonio cultural e os direitos do
consumidor — categorias tdo distintas
entre si, mas associadas aos chamados
interesses difusos.

Para essa autora, o interesse difuso se di-
ferencia do interesse coletivo na medida em
que nao é possivel determinar quem sdo 0s
sujeitos passivos no primeiro, enquanto que
no segundo os sujeitos sdo passiveis de iden-
tificacdo. Portanto, as politicas ambientais
(incorporando os recursos hidricos) estao
voltadas para os interesses difusos, enquan-
to que as politicas territoriais urbanas e re-
gionais, aquelas relacionadas ao ambiente
construido, estdo mais voltadas aos interes-
ses coletivos.

Ainda segundo essa autora, o discurso
juridico, ao considerar o Meio Ambiente como
Patriménio Publico, um bem que pertence a
toda a populagao, “toca eminentemente num
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tema social: a propriedade” (ibid., p. 35).
Assim, as ac¢des juridicas que envolvem as
questdes ambientais colocam em confronto
as agdes do proprietario sobre um bem cujos
interesses sdo da coletividade (ibid.).

No campo da politica urbana, a descen-
tralizacdo politico-administrativa propiciada
pela Constituicdo Federal ampliou a com-
peténcia dos municipios, dando-lhes maior
autonomia politica, fiscal e financeira, reco-
nhecendo principalmente a posicdo estraté-
gica das cidades. A descentralizacao definiu,
no ambito dos municipios, uma série de no-
vos desafios, entre eles a responsabilidade
de formulacdo e implementacgado da politica
urbana. A Lei Federal n® 10.257/2001 - o
Estatuto da Cidade — firma-se como o prin-
cipal marco do novo quadro institucional
da politica urbana brasileira, reconhecendo
a importancia da cidade na articulacao dos
processos de desenvolvimento econémico e
social e valorizando o processo de planeja-
mento urbano na esfera da acdo publica (Al-
vim et al. 2006). Nas palavras de Martins
(2006, p. 23):

O Estatuto da Cidade atribui efetiva-
mente um novo estatuto a cidade [...]
uma vez que atribui papel de maior re-
levancia ao Municipio, esfera de poder
mais afeta a cidade.

Trata-se, portanto, de um contexto de valori-
zacdo do poder local e do processo de planeja-
mento urbano na acao publica (ibid., p. 34).
Embora o Estatuto da Cidade represen-
te um inegavel avango na luta em prol do
desenvolvimento municipal, reconhecendo
a funcdo social da cidade e da propriedade,
conflitos de cunho regional e ambiental
nao sdao devidamente tratados por essa
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legislacdo. Se, por um lado, a nova politica
urbana enfatiza que é competéncia municipal
o controle do desenvolvimento urbano, por
outro lado, quando o objetivo é a resolucao
de problemas comuns ou daqueles que ex-
trapolam os limites politico-administrativos
dos municipios, conforme as Constitui¢des
Federal e Estadual, a insténcia de deciséo
deveria ser regional, ou seja, o Estado e as
regides por este instituidas.

Ambrosis (2001), ao analisar o Esta-
tuto da Cidade, ressalta que nao foi possi-
vel consolidar um corpo legal que respalde
a acdo do municipio, no sentido de orientar
o desenvolvimento dos conflitos entre a au-
tonomia municipal e os interesses regionais
ou intermunicipais, principalmente em areas
metropolitanas. Sendo assim, conflitos in-
termunicipais relacionados ao uso do solo,
transportes, habitacdao, meio ambiente, re-
cursos hidricos, entre outros, devem ser
geridos pelo Estado, parte de um processo
de coordenacao e negociacao das politicas
urbanas setoriais e municipais.

Nesse contexto, o Plano Diretor ela-
borado com a participacao dos diferentes
setores da sociedade passa a ser o principal
instrumento de politica urbana e se torna
obrigatério em 2006.4 Embora a nova legis-
lacdo federal indique um conjunto de instru-
mentos urbanisticos que podem ser incorpo-
rados pelo plano diretor, sdo poucos aqueles
que possibilitam ao municipio implementar
uma politica que integre o ambiente urba-
no construido ao ndo construido, as areas
urbanizadas as dreas rurais ou mesmo equa-
cionar problemas ambientais intra-urbanos.
Dentre eles destaca-se, principalmente, o
macrozoneamento ambiental, instrumento
formulado para todo territério municipal,
Cuja concepcao ndo é clara o suficiente e,
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portanto, sua real aplicabilidade fica livre
para interpretacOes diversas pelos agentes
municipais.

No caso do estado de S&o Paulo, tanto
a Politica Estadual de Recursos Hidricos de
Sdo Paulo (Lei n® 7633/1991) quanto a no-
va Lei Estadual de Protecdo dos Mananciais
(Lei n°® 9866/1997), legislacdes que incidem
sobre os recursos hidricos do estado de
Sao Paulo sobre as dreas que protegem os
mananciais estaduais de abastecimento de
agua, incorporam a bacia hidrogréafica como
unidade de gestdo e planejamento. Ou seja,
a responsabilidade da gestdo dessas unida-
des é do forum coordenador da bacia, ou
sub-bacias: 0s comités ou subcomités de ba-
cia. Entretanto, os territérios em que atuam
esses féruns sao também orientados por
outras legislagdes e politicas setoriais defini-
das nos distintos niveis de governo em que
o0 Brasil se organiza.

Para Silva (2002), o modelo de gestéo
das bacias hidrograficas, ainda que com én-
fase nos recursos hidricos, aliado a possibi-
lidade de articulacdo as instancias instituidas
pela Constituicdo Federal — regides metro-
politanas, aglomeragdes urbanas e microrre-
gides —, podem vir a configurar um caminho
alternativo a organizacdo regional.

Na Bacia do Alto Tieté, area que pra-
ticamente coincide com a RMSP, a insti-
tuicdo do Comité de Bacia Hidrografica do
Alto Tieté, em meados da década de 1990,
e de suas instancias descentralizadas — cin-
co subcomités de bacia: Cotia-Guarapiranga,
Billings-Tamanduatei, Tieté-Cabeceiras,
Juqueri-Cantareira e Pinheiros-Pirapora —
possibilitou aproximar a atuacdo dos prin-
cipais organismos setoriais do estado a dos
municipios que estdo em darea de prote¢do
dos mananciais na busca de uma solugdo
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conjunta para os seus principais problemas
(Neder, 2002). Principalmente a partir de
1997, com a aprovacdo da “nova Lei de
Protecédo e Recuperacdo dos Mananciais”,
novos instrumentos de planejamento e
gestao comecaram a ser construidos para
equacionar os problemas relativos ndo so-
mente a degradacao dos mananciais, mas
também a melhoria da qualidade de vida de
seus habitantes.

A lei das dguas paulista
e 0s principios da
incegracdo

Como colocado, a gestéo integrada de bacias
hidrograficas, referencial teérico que orien-
ta a Politica de Recursos Hidricos do Estado
de Sao Paulo, enfatiza a necessidade primaz
de articulacéo entre as politicas hidricas e
as demais politicas que atuam no territorio
da bacia como importante condicdo para o
desenvolvimento sustentavel (Alvim, 2003).
O principal objetivo da Politica Estadual de
Recursos Hidricos, segundo a Constituicdo
Estadual de 1989, é assegurar que a agua,
recurso natural essencial a vida, ao desen-
volvimento econdmico e ao bem-estar social,
possa ser controlado e utilizado, em padroes
de qualidade satisfatorios, por seus usudrios
atuais e pelas geragdes futuras em todo o
territério do estado de Sao Paulo.

A Constituicdo do estado de S&o Paulo
de 1989 desenvolve um capitulo inteiro so-
bre a organizacdo dos recursos hidricos (ar-
tigos 205 a 213), sendo mais especifica do
que a Constituicao Federal de 1988 e orien-
tando as acbes de carater cooperado entre
os distintos niveis de governo. Conforme
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Silva (2002), a Constitui¢cdo paulista coloca a
possibilidade de celebracdo de convénio para
a gestdo das aguas de interesse exclusiva-
mente local, reconhece a existéncia de dguas
de dominio municipal e torna mais forte o
carater cooperativo da gestdo (art. 205),
além de ampliar o conceito de compensa-
cdo (artigo 211), definido na Constituicdo
Federal (artigo 20), prevendo a destinagao
de recursos publicos para os municipios afe-
tados por

[...] inundacdes decorrentes de reserva-
térios de agua implantados pelo Estado
ou que tenham restri¢des ao seu desen-
volvimento em razdo de leis de prote-
¢do de mananciais.

A Lei Estadual n°® 7.633/91 instituiu a
Politica Estadual de Recursos Hidricos e o
Sistema Integrado de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos em S&o Paulo — SIGRH
e “antecede a federal, apresentando, na es-
séncia, 0S mesmos conceitos de cooperacao
e de descentralizacdo fundados na Constitui-
cdo Federal” (ibid., p. 461). O SIGRH, res-
ponsavel por executar a politica das aguas
paulistas, esta ancorado em trés insténcias:
deliberativa, através do Conselho Estadual
de Recursos Hidricos (CRH) e dos Comités
de Bacias Hidrograficas (CBHSs); técnica,
através do Comité Coordenador do Plano
Estadual de Recursos Hidricos (CORHI); e
financeira, através do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos (FEHIDRO).

Com énfase nos recursos hidricos, um
novo recorte territorial se instituiu no estado
de S3o Paulo com a implantacdo de 22 Uni-
dades de Gerenciamento dos Recursos Hi-
dricos — UGRHIs, respeitando como divisor
as respectivas bacias hidrogréficas e tendo
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0s comités de bacia como responsaveis pelo
planejamento e gestdo dos recursos hidricos
em cada unidade. Para Silva (ibid., p. 462),
a lei das aguas paulistas, ao estabelecer a
ndo dissociacdo dos aspectos de qualidade e
quantidade da agua, definindo a bacia hidro-
gréafica como unidade fisico-territorial, “re-
forca a dupla acdo integradora, de corte ter-
ritorial (jurisdi¢des) e funcional (usos) [...]
como linha basica de estruturacdo da gestao
integrada urbana”.

Essa lei detalha, em seu artigo 5°, os
principios constitucionais de compensagao
dos municipios definidos no &mbito da Cons-
tituicdo, dando origem a varios instrumen-
tos de cooperacdo interinstitucional e desen-
volvendo um conceito de desenvolvimento
regional “com base no objetivo comum da
protecdo ambiental”, entre eles o

[...] incentivo a formacdo de consorcios
intermunicipais entre os municipios
tendo em vista a realizacdo de progra-
mas de desenvolvimento e de protecdo
ambiental, de ambito regional. (Ibid.,
pp. 462-463)

A Politica Estadual de Recursos Hidri-
cos, ao adotar como unidade fisico-territo-
rial a bacia hidrogréafica e implementar um
modelo de gestdo com participacdo tripartite
e paritéria dos trés segmentos principais que
atuam no territério — estado, municipios e
sociedade civil —, buscou instituir uma forma
de equacionar os conflitos que se ddo sobre o
uso da dgua no ambito de uma unidade defi-
nida pelo viés ambiental, ndo coincidente com
os limites politico-administrativos existentes.
Entretanto, tem como desafio articular suas
acles a outras politicas que se dao tanto
no ambito regional, de responsabilidade do
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Estado, quanto no ambito local, de respon-
sabilidade dos municipios.

A nova lei de protecdo e recuperacao
dos mananciais, a lei n°® 9.866/1997, adota
essa legislacdo como referéncia, indicando
que é preciso conciliar as politicas urbanas
as politicas hidricas e ambientais em curso
nas areas protegidas, condi¢do fundamental
para a sua real efetividade.

A sub-bacia do
Guarapiranga

e 0s insErumentos
de planejamento
ambiental e urbano:
principios e conflitos

No é&mbito das areas de protecdo dos ma-
nanciais da RMSP, a instituicdo de novos
instrumentos urbanos e ambientais (volta-
dos principalmente para o equacionamento
da problematica hidrica) vem introduzindo
um processo de planejamento e gestao das
bacias hidrograficas que tem como principio
fundamental a integracao sistémica e o en-
volvimento de um processo negociado e par-
tilhado entre os principais atores e institui-
¢Oes. Trata-se da implementacdo de um no-
vo olhar sobre as areas de preservacao dos
mananciais de agua da RMSP, o qual busca
aliar agdes de preservacdo e de recuperacgao
das sub-bacias num processo de didlogo per-
manente com 0s principais atores e institui-
¢0es regionais e locais (Alvim, 2007).
Desde meados da década de 1970,
aproximadamente 53% do territério
metropolitano, que envolve os reservatorios
que integram o sistema metropolitano de
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abastecimento de agua, encontra-se prote-
gido pela Legislacdo de Protecao aos Manan-
ciais da Regidao Metropolitana de S&o Paulo
(Leis Estaduais 898/1975, 1.172/1976,
Decreto Estadual n® 9.714/1977). Entre-
tanto, a instituicdo dessa legislacdo, ao im-
por severas restri¢oes relacionadas ao uso
e a ocupacao do solo, acabou por acentuar
ainda mais a expansdo desordenada dos lo-
teamentos irregulares e das favelas, contri-
buindo, inclusive, para a desvalorizac¢do das
terras naquela regido (Ancona, 2002). A
pouca efetividade dessa legislagdo culminou
num movimento critico de vérios setores da
sociedade, resultando, na década de 1990,
em propostas de aperfeicoamento e modifi-
cac¢des dessa legislacao.

Em 1997, foi aprovada a nova Lei de
Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais —
Lei Estadual n® 9866/97 — estabelecendo
as diretrizes e as normas para as areas de
protecao dos mananciais de todo o estado
através da indicacdo de criacdo de areas de
protecdo e recuperacdo dos mananciais — as
APRMs - aliada a necessidade de instituir
leis especificas para cada area levando em
consideracdo suas especificidades.

Entre as diretrizes definidas pela nova
legislacao, Ancona (ibid.) destaca as princi-
pais: 1) a delimitacdo e gestdo das areas de
protecdo e a recuperacdo dos mananciais de-
vem abranger uma ou mais bacias hidrogra-
ficas consideradas de interesse regional para
0 abastecimento publico seguindo os limites
adotados pelo SIGRH no émbito do territo-
rio estadual; 2) a delimitacdo da APRM deve
ser proposta pelo Comité (e ou Subcomité),
com deliberagdo favoravel do CRH, ouvido
o Consema (Conselho Estadual de Meio Am-
biente), para depois serem aprovadas por
lei estadual especifica; 3) cada APRM deve
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ter um sistema de gestdo constituido por
(i) 6rgédo colegiado, Comités e Subcomités
das bacias hidrogréficas); (ii) érgdo técni-
o, a Agéncia de Bacia ou, na sua auséncia,
6rgao indicado pelo comité; (iii) 6rgaos da
administracdo publica responsaveis pelo li-
cenciamento de atividades, fiscalizacao e
implementacdo de programas setoriais; 4)
deve ser elaborado um Plano de Desenvolvi-
mento e Protecdo Ambiental — PDPA — para
cada APRM, contendo diretrizes para as po-
liticas setoriais, programa de investimentos,
metas para a obtencao de padrdes de qua-
lidade ambiental; 5) trés tipos de Areas de
Intervencdo devem ser estabelecidas em
cada APRM - dreas de ocupacdo dirigida,
de restricdo a ocupacdo e de recuperacdo
ambiental — com normas e diretrizes am-
bientais e urbanisticas de interesse regional
que passariam a ser as unidades bésicas de
controle e orientacdo do uso e ocupagao do
solo, no lugar de “um zoneamento rigido”;
6) as APRM devem contar com um siste-
ma gerencial de informacgdes, constituindo
num banco de dados destinado a monitorar
e avaliar a qualidade ambiental da bacia; 7)
os Comités das Bacias Hidrogréaficas destina-
riam uma parcela dos recursos de cobranca
pelo uso da agua para fiscalizacdo e obras
de recuperacdo dos mananciais; 8) o estado
garantird compensacdo financeira aos muni-
cipios afetados por restri¢des impostas pelas
leis especificas das APRM e também garan-
tiria, juntamente com os municipios, meios
€ recursos para a implementacao dos planos
e programas definidos pelo PDPA e para a
manutencdo dos programas de fiscalizacao e
monitoramento nas APRM.

Essas diretrizes indicam que as for-
mas de gestdo descentralizadas das bacias
hidrograficas dependem de uma articula¢do
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efetiva entre os diversos atores e institui-
¢Oes atuantes no ambito daquele territério.
Nesse sentido, as leis especificas devem
orientar as politicas municipais, de carater
local, e as ambientais e setoriais, de cara-
ter regional e vice-versa, em um processo
negociado, buscando atingir os seus prin-
cipais objetivos: preservar, conservar e
recuperar as areas de protecdo dos manan-
ciais, sem, entretanto, perder de vista as
dinamicas socioespaciais e econdmicas de
cada bacia hidrogréfica (Alvim, 2007).

Entretanto, como evidenciam diver-
sas situacOes concretas, a efetivacdo dos
mecanismos institucionais de participagdo
descentralizada se expressa em préticas di-
versas consoantes com as circunstancias
conjunturais, antecedentes e, sobretudo,
com o grau de fortalecimento organizativo e
a capacitacdo participativa dos diversos ato-
res ou insténcias de poder envolvidos.

Em estudo comparativo sobre a di-
namica de participacdo do Comité do Al-
to Tieté e dos subcomités de bacia, Alvim
(2003) destaca que cada segmento possui
um conjunto de problemas distinto, rela-
cionados principalmente as suas respectivas
origens. O segmento estado, por meio das
secretarias de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos e suas concessiondrias (Cetesb e
DAEE), domina ndo somente a agenda, mas
também conduz as discussoes. A participa-
cao dos municipios tende a ser mais intensa
nas sub-regides em que a agenda regional
€ mais organizada, como, por exemplo, na
sub-bacia Guarapiranga, em funcao do Pro-
grama de Saneamento Ambiental Guarapi-
ranga, ou na Billings, com o Consoércio In-
termunicipal do Grande ABC. Cunha (2004
apud Formiga-Johnsson e Kemper, 2004),
confirmando essa tendéncia, complementa
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que tanto os atores do estado quanto dos
municipios interagem fortemente, enquan-
to a sociedade civil esta claramente margi-
nalizada das decisdes. Importante ressaltar
que, no ambito dos subcomités, diversos
projetos tém sido financiados com recursos
do FEHIDRO para o segmento da sociedade
civil envolvendo acdes de educacao ambien-
tal voltadas a mobilizagé@o de liderangas po-
pulares. Tal fato contribui para uma maior
capacitacdo desse segmento quanto a sua
participacdo nos processos de concep¢do e
implementacdo das politicas urbanas e am-
bientais em curso.

Nesses aspectos, 0 processo de elabo-
racdo da lei da sub-bacia do Guarapiranga®
¢ pioneiro, iniciando-se em 1998 como uma
das principais prioridades do Subcomité Co-
tia-Guarapiranga, principalmente em fungao
de importante trabalho que ja vinha sendo
ali desenvolvido desde 1994, o Programa
de Saneamento Ambiental do Guarapiran-
ga.® Alvim (2003) enfatiza que, durante es-
se processo, 0 segmento Estado atuou como
o principal mediador entre os interesses dos
municipios de menor porte e 0 municipio de
S&o Paulo. Em relacdo a participagdo dos
municipios, embora relevante o papel de Ita-
pecerica da Serra, Embu Guacu e Sao Paulo,
que ja faziam parte do arranjo institucional
do Programa Guarapiranga, Neder (2002)
aponta que a grande influéncia e depen-
déncia dos municipios de menor porte em
relacdo a Sao Paulo acabou por transferir
solucdes para a regido que sao desenvolvi-
das com base na propria dinamica e crise do
municipio de maior porte. Ja a participacdo
do segmento sociedade civil, foi considerada,
na ocasiao, menos expressiva, merecendo
destaque importantes entidades ambienta-
listas que atuam na regido, tais como a SOS
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Guarapiranga, o Instituto Socioambiental —
ISA e a Associacao de Mulheres, além dos
empresarios da regiao interessados direta-
mente nas possibilidades de inducdo/contro-
le do desenvolvimento urbano regional a se-
rem definidas pela nova politica ambiental.

Importante ressaltar que, embora a ela-
boracdo do projeto de lei dessa sub-bacia te-
nha sido parte de um processo participativo
e negociado, aprovado entre 2001 e 2002
em todas as instancias afins (CBH-AT, CRH
e Consema), ele s6 foi de fato aprovado no
ambito da Assembléia Estadual em janeiro de
2006, como a Lei Estadual de n°® 12.233.

Essa legislacdo, ao declarar a sub-bacia
do Guarapiranga como um manancial de in-
teresse regional para o abastecimento publi-
co, cria a Area de Protecdo e Recuperacdo
dos Mananciais da Bacia Hidrogréfica do
Guarapiranga — APRM-G; contando com um
Sistema de Planejamento e Gest&o vinculado
ao Sistema Integrado de Gerenciamento de
Recursos Hidricos — SIGRH, mas garantindo
a articulacdo com os Sistemas de Meio Am-
biente, de Saneamento e de Desenvolvimen-
to Regional, nos termos da Lei Estadual n°.
9.866/97. O 6rgao colegiado do Sistema de
Planejamento e Gestdo da APRM-G, de caré-
ter consultivo e deliberativo, é o Comité da
Bacia Hidrografica do Alto Tieté — CBH-AT,
representado pelo Subcomité Cotia-Guarapi-
ranga, e o 6rgao técnico sera a Agéncia da
Bacia Hidrografica do Alto Tieté, por meio
do Escritério Regional da APRM-G.

Um dos pontos principais de avan-
co dessa lei é a gestao participativa e des-
centralizada da APRM-G e a proposta de
integracao de politicas regionais, setoriais
e municipais. Entre seus objetivos, desta-
cam-se 0s seguintes: implementar a gestdo
participativa e descentralizada de érgaos
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governamentais e da sociedade civil, incen-
tivando a implantacdo de atividades com-
pativeis com a protecao e a recuperacao do
manancial, que buscam a conscientizacao
do problema; além da promocao de Educa-
cao Ambiental junto a populagdo residente;
integrar programas e politicas regionais e
setoriais (habitacé@o, transporte, saneamento
ambiental, infra-estrutura, manejo de recur-
S0s naturais e geracdo de renda necessarios
a preservagao do meio ambiente); assegurar
e a ampliar a producdo de agua para o abas-
tecimento da populagdo promovendo acbes
de preservacao, recuperagao e conservagao
dos mananciais através da implementacdo
dos instrumentos bésicos (PDPA, Lei Espe-
cifica); atingir a Meta de Qualidade da Agua
do Reservatorio Guarapiranga estabelecida
pela lei; orientar e controlar o uso e a ocupa-
cdo do solo de acordo com cargas poluidoras
definidas para a Bacia e com as condi¢des de
regime e producao hidrica do manancial, es-
tabelecendo para tanto diretrizes e parame-
tros de interesse da regido para a elaboragéo
das leis municipais de uso, ocupagao e parce-
lamento do solo visando a protecao do ma-
nancial; buscar a compatibilizacao do desen-
volvimento socioecondmico com a protegao
e a recuperagao do manancial, estabelecendo
um desenvolvimento socioecondmico susten-
tével e ambiental, incentivando a implantagéo
de atividades compativeis com a protecao e
recuperacdo do manancial; implementar a
disciplina e reorientacdo a expansao urbana
para fora das areas de producdo hidrica e de
preservacao dos recursos naturais.

O planejamento e a gestdo da sub-bacia
sao realizados através de alguns instru-
mentos, entre eles: o PDPA7; as areas de
intervencdo e suas normas, diretrizes e
parametros de planejamento e gesté@o da
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bacia; normas para implantacdo de infra-
estrutura de saneamento ambiental; leis
municipais de parcelamento, uso e ocupa-
cao do solo; o Sistema de Monitoramento
da Qualidade Ambiental; o Sistema Gerencial
de Informagdes — SGI; o Modelo de Correla-
cdo Uso do Solo e a Qualidade da Agua —
MQUALS; o licenciamento, a regularizacio,
a compensacao e a fiscaliza¢do de ativida-
des, empreendimentos, parcelamento, uso e
ocupacao do solo; a imposi¢ao de penalidades
por infracdes as disposicbes da lei; o supor-
te financeiro a gestdo da APRM-G; o Plano
Diretor e os instrumentos da politica urbana
de que trata a Lei Federal n® 10.257/01 —
Estatuto da Cidade.

Para viabilizar e orientar a aplicacao
dos instrumentos, a sub-bacia foi subdivi-
da em dreas de intervengdes segundo suas
principais caracteristicas, as quais buscam
recuperar, proteger e preservar as areas dos
mananciais. As areas de intervencdo foram
caracterizadas segundo parametros estabe-
lecidos pela Lei 9.866/97, porém detalhadas
com base em um conhecimento especifico da
realidade da sub-bacia no ambito do PDPA
elaborado em 2000. S3o elas: 1) Areas de
Restricao a Ocupacdo (AROs), aquelas de es-
pecial interesse para a preservagao, conser-
vacdo e recuperacdo dos recursos naturais
da Bacia, devendo ser prioritariamente des-
tinadas a producao de agua mediante a rea-
lizacao de investimentos e a aplicacdo dos
instrumentos econémicos e de compensacdo
previstos; 2) Areas de Ocupacdo Dirigida
(AODs) — aquelas que buscam uma susten-
tabilidade entre quest®es sociais, econdmi-
cas e ambientais através da consolidagdo
ou implanta¢@o de usos urbanos ou rurais
que atendam certos requisitos necessarios
para manter a qualidade e a quantidade
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de producdo de agua. Sao subdividas em
subdreas, cada qual com seus respectivos
parametros urbanisticos: Subareas de Ur-
banizacdo Consolidada — SUC; Subérea de
Urbanizacdo Controlada — SUCt; Subarea
Especial Corredor — SEC; Subédrea de
Ocupacdo Diferenciada — SOD; Subérea
Envoltoéria da Represa — SER; Subarea de
Baixa Densidade — SBD. Nessas subdreas,
as leis municipais de parcelamento, uso e
ocupagao do solo poderdo remanejar 0s pa-
rametros urbanisticos basicos definidos na
lei, desde que sejam mantidas a Carga Meta
Total e a Carga Meta Referencial por Muni-
cipio e que se atenda uma média ponderada
desses parametros observando uma formula
de relacdo entre os parametros urbanisti-
cos definidos nessa legislacdo, a metragem
da subdrea no municipio e 0s parametros
urbanisticos definidos pela lei municipal; 3)
Areas de Recuperacdo Ambiental; sdo ocor-
réncias localizadas de usos ou ocupacées
que estejam comprometendo a quantidade e
a qualidade das aguas, exigindo intervencdes
urgentes de carater corretivo. Sdo subdividi-
das em | — Area de Recuperacdo Ambiental 1
(ARA 1): ocorréncias de assentamentos ha-
bitacionais de interesse social, desprovidos
de infra-estrutura de saneamento ambiental;
Il — Area de Recuperacdo Ambiental 2 (ARA
2) sao ocorréncias degradacionais previa-
mente identificadas pelo Poder Publico, que
exigira dos responsaveis acoes de recupe-
racdo imediata do dano ambiental — devem
ser objetos de Programas de Recuperagao
de Interesse Social — PRIS, que serdo elabo-
rados pelo Poder Publico, em parceria com
agentes privados quando houver interesse
publico. Essas areas, por serem considera-
das transitérias, ndo foram imediatamente
definidas pela lei especifica.
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No nivel local, a partir de exigéncias
recentes advindas do Estatuto da Cidade,
0s municipios vém instituindo um processo
de planejamento urbano e formulando no-
vos planos diretores que buscam orientar
o desenvolvimento de forma “sustentgvel”,
incorporando principios de justica social e de
direito a cidade.

Importante ressaltar que os parame-
tros urbanisticos definidos para as areas de
intervencdo que constam no ambito da lei
especifica dessa sub-bacia foram definidos
com base nos zoneamentos propostos pelos
Planos Diretores dos municipios de Embu,
Embu-Guacu (naquela ocasiao em discussdo
pela Camara Municipal), Itapecerica da Ser-
ra e pelos Planos Regionais Estratégicos das
Subprefeituras de Capela do Socorro, M'Boi
Mirim e Parelheiros do municipio de Séo
Paulo. Entretanto, de acordo com estudo
recente (SMA; Cobrape, 2006, apud Alvim,
2007), de um modo geral em todos os mu-
nicipios, nas seis subareas de ocupacao diri-
gidas definidas no &mbito do PDPA, obser-
vam-se conflitos em rela¢do aos usos prefe-
renciais e a restricdo dos parémetros urba-
nisticos basicos: indice de impermeabilizacdo
maxima, coeficiente de aproveitamento ma-
ximo e lote minimo. Os parametros menos
restritivos estdo definidos para as subareas
SUC — Subérea de Urbanizacao Consolidada
e SUCt — Subarea de Urbanizacdo Controla-
da, a0 passo que a maior restricdo refere-se
a ocupagao das subareas denominadas baixa
densidade — SBD, prioritariamente ocupadas
por atividades do setor primaério — chécaras
e sitios. As principais divergéncias, confor-
me estudo, cujo propoésito é compatibilizar
0s parametros urbanisticos municipais aos
da lei especifica, sdo: a incompatibilidade das
bases cartogréficas adotadas no zoneamento
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dos Planos Diretores dos municipios com as
delimitacbes adotadas no Plano Diretor de
Protecdo Ambiental (PDPA) e a variacao do
uso e ocupacdo do solo ocorrida no periodo
entre a delimitacao das dreas de intervencao
da Lei Especifica (2000/2001) e a sua apro-
vacdo na Assembléia Legislativa (2006).

Ou seja, embora a lei especifica da
sub-bacia do Guarapiranga levasse em con-
sideracao os parametros definidos nas leis
municipais, principalmente as leis de uso e
ocupacao do solo, e definisse um conjunto
de indices para cada subéarea, divergéncias
estdo sendo levantadas entre esses instru-
mentos, bem como conflitos intra-urbanos
deflagrados, os quais ndo necessariamente
vdo ao encontro da politica ambiental.

Em alguns municipios, planos locais
(planos de bairro) associados a intervengdes
localizadas e a incorporacdo de novos ins-
trumentos urbanisticos buscam formas ino-
vadoras de equacionar os conflitos entre a
ocupagao urbana e a necessidade de preser-
vacdo ambiental do territério, considerando
principalmente as especificidades locais e
as demandas da sociedade civil. A titulo de
exemplificacdo, em Itapecerica da Serra, o
Plano Diretor Estratégico e o primeiro Plano
de Bairro (Jardim Branca Flor), instrumentos
elaborados em 2001 de modo participativo,
incorporaram diretrizes e premissas discuti-
das no ambito da nova politica ambiental.
Ao mesmo tempo, como parte das deman-
das da populacdo daquele bairro, destaca-se
a remocdo® de uma favela localizada junto
a varzea do Rio Embu Mirim (um dos prin-
cipais contribuintes do Guarapiranga) para
um novo loteamento, implantado em Zona
Especial de Interesse Social (ZEIs), no mes-
mo bairro, e a implanta¢do de um parque
ecoldgico junto a éarea de preservagao per-

cadernos metrépole 19 pp. 143-164

1° rem. 2008

manente (Carnicelli, 2007). Tal experiéncia,
hoje considerada exemplar pelo Ministério
das Cidades, vem contribuindo tanto para a
recuperacdo da qualidade ambiental do local
quanto para a valorizagao da auto-estima da
populac¢do de um modo geral.

Vale colocar que tais experiéncias es-
barram, na maioria das vezes, com os limites
das atribui¢bes das insténcias locais, mesmo
tendo como suporte as “boas intencdes”
que estdo nas legislacbes. Em se tratando
de municipios metropolitanos, algumas po-
liticas setoriais fundamentais a recuperagado
da qualidade das bacias hidrogréficas (sane-
amento ambiental, transportes e habitacao,
etc.) atuam com ldgicas e limites politico-ad-
ministrativos para além das atribui¢des mu-
nicipais, ficando o poder local dependente
da iniciativa do estado e de suas secretarias
para a efetividade das politicas publicas de
carater regional. No caso acima, a ndo re-
solugdo dos problemas de saneamento am-
biental, principalmente coleta e tratamento
do esgoto, parte das reivindica¢des da po-
pulacdo local, impede uma amplitude maior
dos beneficios gerados pela acdo local.

Enfim, a nova Lei de Protecao e Recupe-
racao dos Mananciais indica a necessidade
de leis especificas levando em consideracao
as especificidades de cada bacia hidrografi-
ca e atribui aos comités de bacia a respon-
sabilidade de definir diretrizes, normas e
orientacbes de uso e ocupagao do solo para
a unidade de planejamento ambiental. Tal
processo pressupde uma atuacdo negociada
com 0s municipios, unidades da federacdo
responsaveis pela politica de solo urbano
e principalmente em &reas metropolitanas,
com uma instancia de coordenacao regional,
até entdo inexistente'® na RMSP, a maior
metrépole do pais.
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Consideracoes Finais

Para que as novas diretrizes advindas tanto
da politica ambiental quanto da politica ur-
bana se transformem em acGes efetivamente
voltadas para o equacionamento de conflitos
socioambientais decorrentes da expansdo
da urbanizagd@o sobre o territério, uma ar-
ticulacdo entre os diversos atores e institui-
¢Oes que atuam nesses territérios deve ser
construida como parte de um processo de
negociagao entre estado, municipios e socie-
dade civil. Considerando-se especialmente as
légicas diferenciadas que permeiam os dis-
cursos de sustentabilidade e a presenca de
interesses e objetivos diversos, constata-se
a necessidade de um campo de construgao
de legitimidade das politicas publicas.

Como ja assinalavam algumas analises
(Kato,1997; Neder,1992), o potencial de
integracdo de politicas publicas no contexto
regional se defronta muitas vezes com o ca-
rater desigual da capacidade institucional dos
municipios e de amadurecimento dos interlo-
cutores ante os problemas comuns. Ao mes-
mo tempo, 0s novos instrumentos ambien-
tais devem incorporar aspectos peculiares de
cada sub-bacia, como forma de garantir seus
principais objetivos: preservar, conservar e
recuperar as areas de protecdo dos manan-
ciais, sem, entretanto, perder de vista as
peculiaridades das dinamicas socioespaciais e
econdmicas de cada bacia hidrografica.

A partir da contextualizacdo e anali-
se dos marcos legais no ambito federal,
estadual e municipal, é fundamental situar
0 panorama da institucionalizacdo das politi-
cas publicas ambientais e urbanas nas bacias
hidrogréficas e, com isso, abrir a discussdo
em torno dos conflitos ou mesmo identificar
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interfaces e possibilidades de articulacoes
entre elas.

Nesse contexto, € importante ressal-
tar que as dificuldades e os obstaculos
em relacdo as idéias de promocao de um
desenvolvimento sustentavel, quando se
trata de institucionalizacdo de politicas pu-
blicas em dreas frageis, s@o evidentes. Qual-
quer que seja 0 padrao de desenvolvimento
que se deseja alcanca, escolhas politicas de
ganhos e perdas ocorrerdo em relacdo aos
aspectos que envolvem “crescimento econ6-
mico, equidade social e preservacdao dos re-
cursos naturais” (Ferreira, 2003, p. 32).

Como se depreende, os conflitos am-
bientais, embora se expressem localmente,
evocam atuacgdo das esferas estadual ou mes-
mo nacional, uma vez que o0 meio ambiente
ndo esta sujeito aos limites politico-adminis-
trativos e, na maioria das vezes, se trata de
um problema comum aos varios municipios,
ou seja, um problema de carater regional e
ou metropolitano. E preciso entender, ao
mesmo tempo, a questdo ambiental global-
mente e em suas interfaces com as outras
escalas de atuacdo, identificando em cada
caso como a gestdo deve ser encaminhada,
incluindo os niveis de intervencdo que forem
necessarios para atuar naquele determinado
problema. Esse é o desafio da integracgéo
que deve ser enfrentado. Nesse sentido, a
articulacdo das politicas publicas — do nivel
regional as acdes locais — é um dos aspectos
fundamentais a ser perseguido pelas institui-
cOes e pelos atores envolvidos no processo
de recuperacao das bacias hidrograficas.

Como toda politica de natureza publica,
a entdo politica estadual de recursos hidri-
cos apresenta interfaces de interesses ndo
apenas com as politicas correlacionadas ao
recurso hidrico ou ao meio ambiente, mas
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também com outras politicas setoriais, prin-
cipalmente as urbanas. Para tanto, pressu-
pde-se uma atuacao articulada e negociada
dos setores ligados aos recursos hidricos
com os demais setores no ambito da bacia
hidrografica (Alvim, 2003; 2007).
Importante ressaltar que as possibili-

mentalmente de mecanismos de negociag¢do
entre os organismos estaduais e 0os muni-
cipios, envolvendo um didlogo permanente
com a populagdo interessada e, sobretudo,
incorporando acOes inovadoras e criativas,
que ndo necessariamente se pautam por in-
dices urbanisticos definidos no escopo das

dades concretas de efetividade de iniciativas
nessa direcdo vao além dos instrumentos
recentemente instituidos. Dependem funda-

legislacbes, mas que podem sinalizar uma
real transformacao da realidade socioespa-
cial desse territorio.
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Notas

(1) A pesquisa “Das politicas ambientais e urbanas as intervencdes: os casos das sub-bacias
Guarapiranga e Billings no Alto Tieté, Regido Metropolitana de Sdo Paulo” é coordenada
pela Prof®. Angélica A. Tanus Benatti Alvim e conta com subsidio do MCT/CNPq (Edital
Universal MCT/CNPq 15/2007).

(2) No caso de Sao Paulo, esse processo de descaso com os rios data de muito tempo. Ja em
1850, alguns regatos tinham as aguas turvas por receberem os despejos de matadouros e
outros usos ja conflitantes, como ocorria com o Rio Anhangabat que, no largo do Bixiga,
recebia as dguas do Ribeirdo Saracura e os dejetos da cadeia (Sant’Anna, 2007). Durante o
século XX, essa situacdo tende a agravar-se em funcdo da intensa urbanizagao da cidade e
do predominio de obras de engenharia de caréter corretivo.
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(3) No que ser refere aos conflitos de cardter intermunicipal, a Constituicdo Federal de 1988
introduziu um novo parametro para a conceituacdo da organizagao regional nos estados
brasileiros, delegando-lhes o poder de instituir unidades regionais: regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregioes.

(4) Conforme o Artigo 41 da lei federal 10.257/2001, o plano diretor é obrigatério para cidades:
com mais de 20 mil habitantes, cidades integrantes de regides metropolitanas e aglomera-
¢des urbanas e para aquelas consideradas de interesse turistico.

(5) A sub-bacia do Guarapiranga envolve cerca de 630 km2 de area, engloba os municipios
de Cotia, Embu, Embu-Guacu, Juquitiba, Itapecerica da Serra, Sdo Lourenco da Serra e
Sdo Paulo. A represa Guarapiranga, segundo principal manancial de abastecimento de
dgua para a RMSP, possui uma evidente importancia sob o enfoque hidrico. A urbanizagao
descontrolada — hoje com aproximadamente 755 mil habitantes (Censo 2000), através de
implantacdo dos loteamentos de baixo padrdo construtivo associados a auséncia de infra-
estrutura urbana — tem provocado um grave aumento na poluicdo direta despejada nos
cursos de dgua que abastecem a represa, comprometendo diretamente o abastecimento
hidrico de parte da RMSP (Carnicelli, 2007).

(6) O Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga, cujo objetivo era recupe-
rar a qualidade das dguas do manancial do reservatério Guarapiranga implementou um ar-
ranjo institucional considerado inovador, o qual compreendeu diversos agentes executores
atuando de forma articulada, entre eles SABESP, PMSP, CDHU, SMA, em conjunto com os
municipios de menor porte, sob a coordenacdo da Unidade de Gerenciamento do Progra-
ma — UGP, na entdo Secretaria Estadual de Recursos Hidricos (Franca, 2000).

(7) O Plano Diretor de Desenvolvimento e Protecio Ambiental — PDPA — é o instrumento de
planejamento que antecede a legislacdo especifica de protecdo de mananciais e que defi-
ne de forma detalhada as diretrizes, intervengdes e os instrumentos a serem utilizados.

(8) MQUAL é a representagdo matematica dos processos de geracdo, depuracgao e afluéncia de
cargas poluidoras, correlacionando a qualidade da agua dos corpos d’dgua afluentes ao
reservatorio, com o uso, a ocupacgdo e o manejo do solo na bacia hidrografica.

(9) Com verbas do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em seu Programa Habitar
Brasil/BID (HBB), a execucdo do novo loteamento popular para 473 familias e do parque
ecolégico ocorreram entre 2002 a 2007 (Carnicelli, 2007).

(10) Embora a Lei Complementar estadual n® 760/1994 tenha regulamentado os artigos 151 a
159 da Constituicao do Estado de Sao Paulo, de 1989, que tratam da organizagao regional,
estabelecendo os campos funcionais de interesse comum com a finalidade de garantir a
integracdo entre o estado e os municipios, destaca-se que na RMSP, até o momento, nao
foi implementada uma instancia de coordenagdo metropolitana aos moldes preconizados
pelos dispositivos legais.
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O planejamento do uso do solo urbano
e a gestdo de bacias hidrogrdricas:
0 caso da bacia dos rios Iguagu/Sarapui

Resumo

A lei 9.433/97 e seus textos regulamentares
asseguraram a participacdo dos municipios no
sistema de gest&o de recursos hidricos, na con-
dicdo de usuérios. Permanecem, entretanto,
indefini¢des quanto ao papel fundamental do
municipio como formulador e implementador
de politicas urbanas de impacto nos recursos
hidricos, quer através de determinagdes con-
tidas nos instrumentos proprios de ordena-
mento territorial, quer pela auséncia formal,
ou de fato, desses instrumentos. Neste texto,
buscar-se-a demonstrar a necessaria comple-
mentaridade dos instrumentos especificos do
sistema de gestdo dos recursos hidricos com
os instrumentos cléssicos de controle do uso
do solo urbano e os recentes instrumentos
previstos no Estatuto das Cidades, trazendo
elementos empiricos e teoricos para uma me-
lhor fundamentacao dos principios de gestao
integrada dos recursos hidricos.

Palavras-chave: planejamento urbano; gestdo
integrada de recursos hidricos; instrumentos de
controle do uso do solo; gerenciamento dos re-
cursos hidricos; bacias urbanas.
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Abstract

Law 9.433/97 and its regulatory texts assure
municipalities participation in the water
resources management system as bulk water
users. However, some uncertainties remain
as to the fundamental role of municipalities
as urban policy makers regarding water
resources. These uncertainties derive either
from the very text of the instruments related
to territorial planning or from the formal or de
facto lack of these instruments. This paper aims
to point out the necessary complementarity
between specific instruments of the water
resources management system and both the
classic instruments devised to control urban
land use and the new ones, included in the
Brazilian Statute of the City, bringing together
empirical and theoretical elements to improve
the substantiation of the principles of integrate
water resources management.

Keywords: urban planning; integrate water
resources management; instruments for land
use control; water resources management;
urban water basins.
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InGroducdo

A divis@o do espaco em zonas de usos pre-
ferenciais é o instrumento cléssico de plane-
jamento para o ordenamento do territério.
Entre as tentativas recentes de estabelecer
zoneamentos de abrangéncia nacional, pode-
mos citar o Zoneamento Econdmico-Ecolégi-
co, coordenado pelo Ministério do Meio Am-
biente (MMA), por intermédio da Comissao
Coordenadora do Zoneamento Ecolégico-
Econdmico do Territério Nacional (CCZEE),
estabelecida mediante o Decreto 99.540/90;
0 Zoneamento Agroecoldgico (ZAE), dispos-
to no artigo 19 da Lei Federal 8.171/91 que
trata da politica agricola visando disciplinar
a ocupacao do territdrio pelas diversas ativi-
dades produtivas; e 0 Zoneamento Costeiro,
definido como instrumento do Plano Nacio-
nal de Gerenciamento Costeiro, estabelecido
mediante a lei 7.661/88.

No plano municipal, a partir da Cons-
tituicao Federal e, posteriormente, com a
aprovacdo do Estatuto das Cidades, o Pla-
no Diretor, que antes ja era um importante
instrumento para orientar os rumos da ci-
dade, passou a ser o instrumento definidor
da funcao social da cidade e da propriedade
urbana, constituindo-se em um marco na
separacao do direito de propriedade do di-
reito de construir.

Admitindo-se, portanto, que é por meio
da implementacdo de instrumentos como o
zoneamento que a atividade de planejamen-
to do territério se concretiza e que esse ter-
ritorio é constituido por bacias hidrografi-
cas, € Obvia a necessidade de se conhecerem
as relacOes entre os instrumentos e sistemas
gestores do ordenamento territorial e 0s
do sistema de gerenciamento dos recursos
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hidricos por bacia hidrografica. Nesse sen-
tido, cabe formular as seguintes questdes:
qual o vinculo no nivel conceitual e quais as
praticas operacionais de articulacdo entre
esses instrumentos? Como aparece a ques-
tdo da gestdo do uso do solo nos planos
de recursos hidricos e na gestao de recur-
sos hidricos por bacias hidrograficas? E, da
mesma forma, como aparece a questdo da
gestdo dos recursos hidricos nos instrumen-
tos citados, sobretudo em relacdo aos planos
diretores de ordenamento urbano?

Obviamente, a pretensdo desse arti-
go ndo é dar respostas conclusivas a essas
questodes. Ao contrario, busca-se aqui trazer
0 tema da gestdo integrada dos recursos
hidricos para o debate, focando a discussdo
nas questoes relativas a integracdo da ges-
t@o dos recursos hidricos com o planejamen-
to do uso do solo urbano.

Parte-se da hip6tese da existéncia de
uma “zona de sombra” na gestdo de recursos
hidricos no que concerne as interfaces com
0s aspectos relacionados as politicas urbanas
de gestdo do territorio, particularmente, em
“bacias urbanas” ou em bacias cuja questdo
central para os recursos hidricos resida nas
“pressdes de natureza urbana”, como é o
caso das regides metropolitanas brasileiras.

E papel do governo municipal proceder
a interlocucdo com a sociedade, visando re-
gular as agdes coletivas e individuais, publicas
e privadas que ocorrem no territério. Nesse
sentido, deve-se admitir que os instrumen-
tos legais disciplinadores do uso do solo, pa-
ra terem éxito, tém que estar incorporados
na rotina decisoria da burocracia municipal
e pactuados com o conjunto da sociedade.
Em outras palavras, essas diretrizes teriam
que ser parte dos procedimentos licenciado-
res e de gestdo do territério e integradas
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as legislagdes que tratam de loteamentos,
construcoes, habitacdes e obras de infra-
estrutura, a fim de garantir a sua obser-
vancia no controle e disciplinamento do uso
do solo urbano. No entanto, por razdes que
decorrem tanto da relativa “incapacidade”
dos municipios em lidar com essa questdo,
quanto do ndo reconhecimento explicito
dessa problematica nos sistemas de gestao
de recursos hidricos, existem fortes indicios
de que as legisla¢bes municipais sdo, em
grande medida, inadequadas para tratar de
questbes fundamentais para a preservacao
de recursos hidricos.

A funcgdo social da propriedade urbana,
tal como dispde o artigo 182 da Constitui-
cao Federal, regulamentada pelo Estatuto
das Cidades, se cumpre na medida em que
a propriedade € usada de forma compativel
com as determinagdes do Plano Diretor (PD).
Além da edificacdo de habitacdes em areas
adequadas, cumpre-se também a funcao so-
cial da propriedade urbana quando se impe-
de ou restringe a utilizacao de areas impro-
prias para edificacdes em face de condi¢des
especificas do local — alagadicas, em terreno
ingreme, areas de preservacao natural, nas-
centes, etc. Os instrumentos de controle do
uso e ocupacao do solo atualmente disponi-
veis e assegurados por lei sdo ferramentas
fundamentais para o desenvolvimento urba-
no em bases sustentaveis e deveriam ser uti-
lizados de forma complementar aos instru-
mentos preconizados pelo Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos. No
entanto, ndo existe ainda uma avaliacao cla-
ra de como 0s novos planos diretores estao
tratando essa questéo.

Para atender aos objetivos anunciados
e buscar testar as hipoteses acima aponta-
das, sera desenvolvida, em primeiro lugar,
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uma avaliacao de carater conceitual que bus-
ca identificar as relacOes entre a gestdo de
recursos hidricos e as dinamicas de plane-
Jjamento urbano do municipio. Em segundo
lugar, sera realizada uma analise dos planos
diretores de 4 grandes municipios da Re-
gido Metropolitana do Rio de Janeiro (Rio
de Janeiro, Nova Iguacu, Duque de Caxias e
Sao Jodo de Meriti), todos situados na ba-
cia contribuinte a Bafa de Guanabara, mais
especificamente na bacia dos rios Iguagu/
Sarapui, buscando identificar as diretrizes
e os instrumentos previstos com a finalida-
de de atuar sobre o controle dos efeitos do
desenvolvimento urbano na degradacao dos
recursos hidricos.

A questdo Pederativa

e a descentralizacdo
administrativa no Brasil
apds a Constituicdo de 1988

Para Souza (2001), a “terceira onda de
democratiza¢do” tem produzido nos paises
nela envolvidos diferentes experiéncias e
resultados. Em alguns, a redemocratizacdao
implicou a elaboracdo de Constitui¢des “re-
fundadoras”, gerando novos pactos e com-
promissos politicos e sociais. Em outros, ela
foi acompanhada da descentralizacao politica
e financeira para os governos subnacionais.
Em muitos paises federais, a redemocrati-
zagdo, a descentralizacdo e as novas Consti-
tuicbes mudaram o papel dos entes federa-
tivos. O Brasil é um exemplo em que todos
esses fatores ocorreram simultaneamente.
Segundo Castro, Alvarenga e Magalhdes
Junior (2005), a Constituicdo de 1988,
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seguindo a tendéncia de descentralizagao,
regulamentou praticas de gestdo participati-
va, delegando aos municipios um papel im-
portante na gestdo publica. Essa nova forma
de governanca apresenta algumas virtudes,
uma vez que 0S municipios se constituem na
esfera privilegiada para o entendimento das
demandas cotidianas dos cidad&os.

Por sua vez, Costa e Pacheco (2006)
entendem que a Constituicdo de 1988 deu
for¢a ao (re)surgimento da autonomia mu-
nicipal, em parte como conseqiéncia do
movimento pela democratizacdo como fun-
damento do sistema federativo. Segundo es-
ses autores, o fato é que hogje ha toda uma
experiéncia de gestdo local baseada tanto
na idéia de participacdo quanto na ideolo-
gia do planejamento estratégico, esta ultima
voltada para a insercao das localidades, por
meio da competicdo, em uma economia glo-
balizada e dominada pelas leis de mercado.
Ambas as tendéncias, por mais positivas que
possam ser em relacdo ao planejamento e
gestdo locais, dificultam a formacgdo de uma
consciéncia da questd@o metropolitana, au-
sente no capitulo sobre a politica urbana na
Constituicdo de 1988.

Camargo (2003) observa que o Brasil é
a Unica federacdo do mundo a possuir trés ni-
veis federativos: a Unido, os estados e os mu-
nicipios. Esse principio inédito foi introduzido
no art. 18 da Constituicdo, o qual determina
0 novo status do municipio, “todos auténo-
mos”, segundo expressao Constitucional.

Essa autora identifica aspectos posi-
tivos nesse genuino arranjo institucional,
dentre outros, a inducdo da descentralizacao
das politicas publicas, em geral concentradas
em maos do governo federal ou dos estados
e fortemente dependentes de aliangas politi-
cas e partidarias.
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Nao obstante, aponta para os custos
e dificuldades desse modelo politico de
federalismo trino, expressdo tomada do
jurista Miguel Reale que a usou para dife-
renciar o federalismo brasileiro do federa-
lismo dual americano, matriz do federalis-
mo mundial.

E importante ressaltar que na Cons-
tituicao de 1988 prevaleceu o principio do
art. 30, de que ao municipio cabe a respon-
sabilidade por todos os assuntos de interesse
local, com todas as implicacdes que “assuntos
de interesse local” trazem para a condugao e
atribuicdo de responsabilidades e competén-
cias na condugao das politicas publicas.

Nesse aspecto, Camargo (ibid., p. 42)
adverte que, no artigo 23, ficou também
configurado que o governo federal, os es-
tados e 0s municipios partilham de grande
numero de competéncias comuns ou concor-
rentes, configurando um federalismo anar-
quico que ora cria a competicao excessiva
entre os trés niveis da federacao, ora fa-
vorece a omissdo, sempre que possivel, em
funcdo de uma acentuada crise fiscal. Nesse
sentido, a autora adverte para a necessidade
de regulamentacdo do art. 23 para melhor
definir a reparticdo de competéncias.

Passados quase 20 anos da promulga-
cdo da nova Constituicdo, constata-se que o
processo de descentralizacao de atribuicdes
foi desacompanhado da possibilidade real
de autonomia municipal, tendo em vista que
80% dos municipios brasileiros ndo geram
praticamente nenhuma renda propria, vi-
vendo de subsidios do governo federal. E
preciso, nesses casos, aplicar o principio da
subsidiaridade, que exige a participacao ativa
do ente superior quando, no nivel inferior,
0 municipio e os estados sdo desprovidos de
recursos e meios (ibid., p. 45).
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O municipio e a protecdo
a0 meio ambiente

Especificamente em relacédo a prote¢édo do
meio ambiente, a Constituicdo Federal de
1988 definiu o regime de competéncias le-
gislativas e administrativas dos trés niveis
de governo. A prote¢do ao meio ambiente
como um todo e, em particular, o controle
da poluicdo, foram incluidos entre as maté-
rias de competéncia comum ou concorrente
entre Unido, estados e municipios.

Segundo Milaré (1999, p. 36), no que
respeita a competéncia legislativa, cabe a
Unido estabelecer normas gerais e aos es-
tados e municipios, as normas complemen-
tares ou suplementares. As Leis Orgénicas
municipais devem dispor a respeito e, de
fato, quase todas — quica todas — ja o fize-
ram, valendo-se dos termos da Constituicdo
Federal e das Constitui¢des Estaduais. No
que tange a competéncia administrativa, ca-
be aos trés niveis de governo tomar as me-
didas cabiveis para a protecdo ambiental. O
paragrafo unico do artigo 23 da Constitui-
cdo Federal remete para lei complementar a
disciplina da agdo cooperativa entre a Uniao,
estados e municipios.

Nesse contexto juridico-legal (ibid.,
p. 36), a Constitui¢do Federal de 1988 for-
taleceu 0os municipios, elevando-os a condi-
¢do de participes da Federacdo, como entes
federativos regidos por leis organicas pro-
prias. Mas, de outro lado, o fato de gran-
de maioria da populacdo viver em cidades e
grandes aglomeracOes faz com que deixem
de ser de peculiar interesse local muitas
questdes que anteriormente eram resolvi-
das apenas no ambito do municipio. O gran-
de porte de muitas cidades cria entre elas
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problemas de vizinhanga, antes inexistentes.
Por vezes, a cidade, como extensdo urbana
continua, extravasa os limites do proprio
municipio, enquadrando varios municipios,
conurbados ou nao, no desenho de uma Uni-
ca cidade: a metropole.

Para outros autores (Philippi Jr. e
Zulauf, 1999), cabe aos municipios nao so6
assumir claramente sua parte como, tam-
bém, estabelecer cooperacdo e parcerias
com a Unido, os estados, o Distrito Federal
e outros municipios no encaminhamento
de acdes voltadas ao fiel cumprimento dos
preceitos constitucionais, uma vez que as
responsabilidades a respeito das questdes
ambientais estdo colocadas sobre todos os
entes federativos.

Esses mesmos autores (ibid.) observam
que, com a resolucdo Conama no 237/97,"
0s municipios interessados em ampliar seus
espac¢os de contribuicdo passam a ter as di-
retrizes necessarias para o exercicio da com-
peténcia de licenciamento ambiental e para
a integragdo da atuacdo dos 6rgdos compe-
tentes do Sistema na execuc¢do da Politica
Nacional de Meio Ambiente. Ressaltam, en-
tretanto, que, para o exercicio dessa impor-
tante funcdo, a Resolugdo estabelece que

[...] os entes federados, para exercerem
suas competéncias licenciadoras, deve-
réo ter implementado seus Conselhos
Municipais de Meio Ambiente, com ca-
rater deliberativo, e participacdo social
e, ainda, possuir em seus quadros ou a
sua disposicao, profissionais legalmente
habilitados.

Ressaltam, ainda (ibid., p. 78), que, pa-
ra atender as suas peculiaridades, os estados
e municipios poderao editar leis proprias,
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desde que inexista lei federal disciplinadora
no que se refere as normas gerais. No que
tange ao poder suplementar, a competéncia
dos estados e dos municipios € plena. Nesse
sentido, incumbe a cada um dos entes inte-
grantes do Sinama promover a adequacdo
de sua estrutura administrativa, de modo a
desenvolver, com competéncia, as funcdes
atinentes a tutela ambiental. O papel do mu-
nicipio, como ente federativo autbnomo e,
nessa qualidade, integrante do Sisnama, é
destacado, pois a este incumbe organizar-
se de forma a assumir as competéncias ine-
rentes a gestdo ambiental das questes lo-
cais. Devem os municipios, sob essa o6tica,
responsabilizar-se pela avaliagao e pelo esta-
belecimento de normas, critérios e padrdes
relativos ao controle e manutencdo da quali-
dade ambiental em seu territério. Observam
que a estruturacdo de um sistema de gestao
ambiental municipal passa pela necessidade
de efetuar uma revisao das politicas urbanas
até aqui adotadas, sob o prisma da susten-
tabilidade. Essa revisao possibilitard estudar
0 modelo de politica ambiental urbana mais
apropriada para cada municipio dentro do
seu contexto regional.

N&o obstante, persistem duvidas quan-
to ao papel conferido pela Constituicdo aos
entes municipais no tocante as questoes
ambientais. Os argumentos se concentram
em torno dos artigos 23 e 24 da Constitui-
cdo Federal, uma vez que o primeiro (art.
23) inclui entre as matérias de competén-
cia comum da Unido, dos estados e dos
municipios vérios itens relativos a protecdo
ambiental, destacando-se o que se refere
a protecao do meio ambiente e 0 comba-
te a poluicdo em qualquer de suas formas.
Por sua vez, o artigo 24 confere a Unido e
aos estados competéncia concorrente para
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legislar sobre diversas matérias, incluindo,
dentre outros, o direito urbanistico e a
protecao do meio ambiente e o controle da
poluicdo, mas ndo explicita a competéncia
legislativa do municipio na matéria ambien-
tal, levando alguns intérpretes a concluséo
de que este ndo tem competéncia normativa
em matéria ambiental.

Em que pesem os argumentos contra
ou a favor de uma maior participacao do
municipio na politica ambiental, o fato é que
o Plano Diretor, onde se inserem as leis de
uso e ocupacdo do solo (zoneamento), en-
quanto instrumentos tradicionais e segu-
ramente de competéncia municipal, € um
caminho inquestionavel e proficuo para a
efetividade da protecdo ambiental no ambito
municipal, desde que insiram componentes
de ordem ecoldgica, econémica, social, sani-
taria e cultural nas diretrizes de ordenamen-
to do uso do solo.

Mais ainda, embora o Estatuto das Ci-
dades seja um diploma fundamental para a
implementacdo da politica urbana, as res-
ponsabilidades da administracao municipal
nao se esgotam na aplicacdo das normas
estatutarias a regulamentacao do territo-
rio do municipio. Outras responsabilidades
constitucionais, partilhadas entre a Unido,
0s estados e 0s municipios, como as de na-
tureza patrimonial, relacionadas com a pre-
servacao de todos 0s bens materiais e ima-
teriais que compdem o patrimdnio ambien-
tal e o patriménio histérico-cultural local,
constituem matéria fundamental para um
Plano Diretor. Portanto, o municipio deve
incorporar ao seu Plano, no que couber, a
regulamentacdo ambiental, sobretudo as
normas contidas no Plano Nacional de meio
Ambiente e no Codigo Florestal (Lacerda et
al., 2005).



o planejamento do uso do solo urbano e a gestdo de bacias hidrograficas

O papel do municipio
na gestdo dos recursos
hidricos

Em paises federativos, a competéncia do
municipio concentra-se em funcdes que, de
maneira geral, se relacionam com a dotacdo
ou prestacao de servi¢os publicos locais e
com fung¢des de planejamento, fiscalizacdo
e fomento que estdo relacionadas, dentre
outras, com o ordenamento territorial, a
protecao do meio ambiente e, também, com
algum nivel de regulacao de atividades eco-
némicas (Dourojeanni e Jouravlev, 1999).
No caso brasileiro, recentemente, os munici-
pios com maior capacidade de investimentos
passaram a incorporar fung¢des relacionadas
com a prestacdo de servi¢os sociais mais
abrangentes, que tradicionalmente eram
restritos as esferas estadual e federal.

Observa-se a partir da década de 1990
uma tendéncia a ampliacdo do papel das es-
feras publicas locais em relacdo a gestao do
meio ambiente, ndo obstante esse papel se
restrinja as fungdes que nao implicam atos
de autoridade (monitoramento, recolhi-
mento de dados) ou as fun¢des que, embo-
ra impliquem atos de autoridade (funcGes
substantivas), estdo circunscritas nos niveis
inferiores de relevancia e autonomia admi-
nistrativa (Jouravlev, 2003).

No caso especifico da gestao de recur-
sos hidricos, a participacdo municipal em or-
ganismos de bacia tem sido a principal, se
ndo Unica forma de intera¢do com outros
atores publicos e privados relacionados com
a agua.

Muitos fatores dificultam a atuacdo do
municipio na gestao da agua, sendo o prin-
cipal a impossibilidade legal, por determi-
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nacdo constitucional, de os municipios ge-
renciarem diretamente os recursos hidricos
contidos em seus territérios, a nao ser por
repasses de algumas atribuicbes através de
convénios de cooperacao com estados ou a
Unido.

Por sua vez, a auséncia de uma defi-
nicdo clara da natureza e das fung¢bes dos
governos locais, em geral, ligadas as tarefas
tradicionais de administracao e fiscalizagao
territorial e prestacdo de alguns servicos lo-
cais, além do fato de a maioria dos munici-
pios terem pouca autonomia or¢camentdria,
tendo em vista que dependem fortemente
de transferéncias financeiras dos outros ni-
veis de governo, dificultam ou até mesmo
inviabilizam uma participacdo mais efetiva
na gestdo das aguas.

Em relacao as restri¢cdes financeiras,
Lowbeer e Cornejo (2002) advertem que
as agéncias multilaterais de financiamento,
a excecdo do Global Environment Facility —
GEF, ainda ndo chegaram a explicitar em
sua pauta projetos de gestdo integrada dos
recursos naturais articulada a gestdo do ter-
ritério e do uso do solo, particularmente na
area urbana. Poucas sao as experiéncias im-
plementadas de articulacdo das medidas de
conservacao/preservacao da agua e a regula-
¢do do uso do solo ante as (des)funcbes do
crescimento urbano.

Outro aspecto é que a natureza essen-
cialmente setorial dos interesses dos gover-
nos locais faz com que atuem mais como
usuarios dos recursos hidricos do que como
gestores “imparciais” desses recursos. A de-
bilidade e falta de hierarquia institucional
dos governos locais ante os atores com in-
teresse no recurso traria maior vulnerabili-
dade e possibilidade de captura e politizacao
na gestdo das aguas (Jouravlev, 2003).

pp. 165-190  1° rem. 2008

171



172

paulo roberto ferreira carneiro, adauto licio cardoso e josé paulo sroares de azevedo

Esses aspectos se agravam em areas
metropolitanas onde as administracgoes
municipais possuem, muitas vezes, interes-
ses e prioridades antagdnicas, criando am-
bientes de dissenso com pouco espago para
a cooperagao.

Deve-se, também, considerar o fato de
a bacia hidrogréfica ser a principal forma
terrestre dentro do ciclo hidrolégico, res-
ponsavel pela captacdo e concentracdo das
aguas provenientes das precipitagdes, o que
implica alto grau de inter-relac¢des e interde-
pendéncia entre 0s usos e usudrios da agua,
tornando a bacia hidrogréfica a principal
unidade territorial para a gestao dos recur-
sos hidricos (ibid.).

N&ao obstante existam restricGes a par-
ticipacdo dos municipios como gestores di-
retos dos recursos hidricos, ndo ha duvida
em relacdo a importancia dos governos lo-
cais no planejamento e ordenamento do ter-
ritério e as conseqliéncias dessa gestédo na
conservacdo dos recursos hidricos. E atri-
bui¢cdo do municipio a elaboracdo, aprovacao
e fiscalizacdo de instrumentos relacionados
com o ordenamento territorial, tais como
0s planos diretores, o zoneamento, 0 par-
celamento do solo e o desenvolvimento de
programas habitacionais, a delimitacdo de
zonas industriais, urbanas e de preservacao
ambiental, os planos e sistemas de transpor-
te urbanos, dentre outras atividades com
impacto nos recursos hidricos, sobretudo
em bacias hidrograficas localizadas em areas
predominantemente urbanas.

Um elemento importante na defesa
da competéncia especifica do municipio diz
respeito ao fato de ser de sua al¢ada o pla-
nejamento e controle do uso e ocupacao do
solo, atribuicdo essa recentemente reforga-
da com a aprovacdo do Estatuto da Cidade.
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Nesse sentido, a possibilidade de construgado
de uma gestdo sustentavel dos recursos
hidricos deve necessariamente passar por
uma articulacdo clara entre as diretrizes,
objetivos e metas dos planos de recursos
hidricos e dos planos reguladores do uso do
solo.?

No entanto, o que se observa no pais
¢ a desarticulacdo entre os instrumentos
de gerenciamento dos recursos hidricos e
os de planejamento do uso do solo, refle-
tindo, talvez, uma certa deslegitimacdo do
planejamento e da legislacao urbanistica nas
cidades brasileiras, marcadas por forte grau
de informalidade e mesmo de ilegalidade na
ocupacado do solo. Segundo Tucci (2004), a
maior dificuldade para a implementacdo do
planejamento integrado decorre da limita-
da capacidade institucional dos municipios
para enfrentar problemas tdo complexos e
interdisciplinares e a forma setorial como a
gestdo municipal é organizada.

Aqui, no entanto, cabe ressaltar as
diferencgas entre os municipios: enquanto,
nas grandes cidades, principalmente nos
nucleos metropolitanos, encontramos admi-
nistracodes eficientes, com boa capacidade de
acesso a informacdo e com uma legislagdo
relativamente moderna, em outras cidades,
destacando-se os municipios periféricos em
areas metropolitanas, verifica-se uma total
desatualizacdo da legislacdao, agravada pela
auséncia de informacgdes confiaveis sobre os
processos de estruturacdo urbana e mesmo
pelo pequeno numero e a baixa qualificacdo
do corpo técnico do setor (IBGE, 2002).

Essa desigualdade intermunicipal apre-
senta-se como um grande obstéculo para a
maior efetividade das estruturas de gestdo
dos recursos hidricos e para a cooperagdo
entre as instancias governamentais.
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Por sua vez, o enfrentamento das ques-
tdes relacionadas a degradagao dos recursos
hidricos em &reas densamente urbanizadas
nao sera resolvido, simplesmente, com o
aporte de novas e eficientes tecnologias. A
efetiva utilizacdo de técnicas tradicionais de
engenharia sanitéria e ambiental articuladas
com iniciativas integradas de planejamento
do uso do solo e gestdo de recursos hidri-
cos poderia representar enormes avancos na
conservacdo e protecao de mananciais e no
controle de inundagbes urbanas.

Analisando a situagao das regides me-
tropolitanas do pais, Erminia Maricato
(2001) mostra que parte significativa da
populacdo da Grande Sao Paulo e do Grande
Rio moram em favelas, loteamentos ilegais
da periferia. Nessas areas, as condi¢des de
acesso a servigos de saneamento sao qua-
Se sempre precadrias, seja porque as redes
e 0s servigcos sdo inexistentes, seja porque
funcionam com qualidade inferior aquela da
cidade formal. A proliferacdo dessas formas
de moradia em terras fora do mercado for-
mal, localizadas em encostas com riscos de
deslizamentos ou beira dos cérregos, var-
zeas inundaveis e areas de protecdo de ma-
nanciais tem como uma de suas principais
consequéncias a degradacdo dos recursos
hidricos e o comprometimento da qualidade
ambiental das metrépoles.

Assim, o enfrentamento do problema
da conservacao dos recursos hidricos nos
territérios metropolitanos passa necessaria-
mente pela inclusao de parcela significativa
da populagao na cidade legal (capaz de cum-
prir normas urbanisticas) e na questao da
viabilizagdo do acesso aos servicos nas pe-
riferias e nas favelas das metropoles. Essas
sdo questOes cruciais quando se questionam
os impasses enfrentados na gestdo dos ser-

cadernos metrépole 19

vigos de infra-estrutura urbana e de sanea-
mento no pais.

Experiéncias recentes em gestdo dos re-
cursos hidricos no Brasil, como as que vém
sendo implementadas na bacia dos rios Pi-
racicaba, Capivari e Jundiai, nos estados de
Minas Gerais e Sdo Paulo, tém demonstrado
a exequibilidade de medidas voltadas para o
gerenciamento da demanda, como forma de
racionalizacdo do uso da agua e solucdo de
problemas de escassez hidrica, considerando,
inclusive, o bindmio quantidade/qualidade.
Nesse sentido, os problemas de escassez nem
sempre serdo solucionados pela ampliacdo da
oferta de dgua, mas por um conjunto de me-
didas que tornem mais eficientes e criteriosa-
mente utilizados 0s recursos disponiveis.

E nesse ponto que se insere a necessi-
dade de uma maior articulacdo das questoes
consideradas de esfera local com os atribu-
tos legais e “sistémicos” que estruturam a
gestdo dos recursos hidricos quando referi-
da a escala da bacia hidrografica. Demons-
trar a necessidade de articulacdo dessas
duas escalas de atuacao, bem como expli-
citar os obstéculos politico-institucionais e
legais existentes que dificultam a aplicacdo
pratica do conceito de gestdo integrada dos
recursos hidricos é, certamente, a melhor
forma de estimular a busca de soluc¢des para
as atuais dificuldades.

Ao dar centralidade as questdes mu-
nicipais relacionadas aos recursos hidricos,
busca-se, portanto, direcionar o foco para
questdes até entdo pouco discutidas nos
meios técnicos e académicos envolvidos com
0 gerenciamento dos recursos hidricos, a sa-
ber, o papel determinante do municipio no
planejamento do territoério e sua influéncia
na gestdo das aguas. Papel esse que ganha
maior relevo no caso de bacias urbanas.

pp. 165-190  1° rem. 2008

173



174

paulo roberto ferreira carneiro, adauto licio cardoso e josé paulo sroares de azevedo

A gestdo de recursos hidricos em bacias
predominantemente urbanas tem como prin-
cipais objetos de planejamento o controle de
inundacdes, 0 uso da dgua para fins econ6-
micos em geral, o abastecimento urbano, a
coleta e tratamento das dguas servidas, o
lazer e a preservacao ambiental. Dessas for-
mas de uso urbano da dgua, a drenagem e
0 controle de inundagdes destacam-se como
0s maiores desafios para o gerenciamento,
sobretudo pelos altos custos sociais e econ6-
micos envolvidos.

Segundo Silva e Porto (2003), o siste-
ma institucional de planejamento e gestdo
dos recursos hidricos enfrenta quatro or-
dens de desafios de integracao, a saber:

¢ integracdo entre sistemas/atividades di-
retamente relacionados ao uso da dgua na
area da bacia hidrogréfica, em particular
0 abastecimento publico, a depuracgdo de
aguas servidas, o controle de inundacdes, a
irrigacdo, o uso industrial, 0 uso energético
ou ainda sistemas com impacto direto sobre
0s mananciais, como o de residuos soélidos,
tendo em vista a otimizacdo de aproveita-
mentos multiplos sob a perspectiva de uma
gestdo conjunta de qualidade e quantidade;

e integracdo territorial/jurisdicional
com instancias de planejamento e gestdo
urbana — os municipios e o sistema de pla-
nejamento metropolitano — tendo em vista
a aplicacao de medidas preventivas em re-
lacao ao processo de urbanizagdo, evitando
0s agravamentos de solicitacdo sobre quan-
tidades e qualidade dos recursos existentes,
inclusive ocorréncias de inundacoes;

e articulacdo reguladora com sistemas
setoriais ndo diretamente usuérios dos re-
cursos hidricos — como habitacdo e trans-
porte urbano — tendo em vista a criacdo de

cadernos metrépole 19 pp. 165-190

1° rem. 2008

alternativas reais ao processo de ocupacdo
das areas de protecdo a mananciais e das
varzeas, assim como a viabiliza¢do de pa-
drbes de desenvolvimento urbano que em
seu conjunto ndo impliquem agravamento
nas condi¢des de impermeabilizagdo do solo
urbano e de poluicdo sobre todo o sistema
hidrico da bacia, a parte as éreas de prote-
¢do aos mananciais de superficie;

e articulacdo com as bacias vizinhas, ten-
do em vista a celebracao de acordos esta-
veis sobre as condi¢des atuais e futuras de
importacao de vazodes e de exportacdo de
aguas utilizadas na bacia.

O instrumento de regulacao propria-
mente dito do sistema de gestdo dos recur-
sos hidricos € a outorga de direito de uso da
agua, tendo em vista que a cobranca tem se
instituido como um pacto entre usuérios ja
estabelecidos. Em tese, a outorga poderia
ser utilizada para uma melhor compatibiliza-
¢do entre os usos da agua, inserindo maior
racionalidade na forma como a agua é utiliza-
da e na distribuicéo espacial dos usuérios dos
recursos hidricos nas bacias hidrograficas.
Mas 0 que se observa é que 0s 6rgdos gesto-
res, responsaveis pelas outorgas, limitam-se
a simples analise técnica de disponibilidade
hidrica, desconsiderando outras questdes re-
lacionadas ao planejamento territorial.

Dessa forma, articular os instrumen-
tos especificos do sistema de gerenciamento
dos recursos hidricos com instrumentos de
regulacao que agem sobre o territério seria
a maneira de compensar tais limitacoes. Tal
constatacdo nos leva a necessidade de iden-
tificar quais sdo os instrumentos disponiveis
na normativa urbana e de que forma eles
poderiam ser utilizados na gestdo de recur-
sos hidricos.
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Instrumentos de
regulacdo urbana

Os instrumentos “tradicionais” destinados a
controlar o uso e a ocupacdo do solo podem
ser sumariamente descritos através da clas-
sificacdo abaixo:

e Zoneamento: trata-se de um conjunto
de regulamentacdes que prescrevem o0s ti-
pos de uso adequados a cada porg¢ao do ter-
ritério. Os usos sdo caracterizados a partir
de um conjunto de categorias basicas: resi-
dencial, comercial, industrial, turistico, etc.3
As formulacdes mais recentes buscam evitar
o chamado “zoneamento unifuncional” bus-
cando incentivar a mistura de usos, desde
que respeitados certos parametros basicos
gque buscam evitar a incompatibilidade de
usos. Os possiveis problemas gerados pela
incompatibilidade de usos dizem respeito,
principalmente, ao desequilibrio ambiental,
a vulnerabilidade a acidentes e catastrofes,
naturais ou ndo, a disponibilidade de infra-
estrutura e a preservacdo do patrimoénio
histérico e paisagistico. A Lei de Zoneamen-
to (ou Lei de Uso do Solo) estabelece, no
ambito do territério municipal, a sua com-
partimentacdo em zonas diferenciadas, para
as quais sdo estabelecidos os usos adequa-
dos e os critérios de ocupacdo do solo. Uma
outra forma, mais recente, de defini¢do de
usos é a Area de Especial Interesse. Essas
areas diferem das zonas tradicionais pelo fa-
to de permitirem normatiza¢des ad-hoc pa-
ra porcoes especificas do territério. Ou sgja,
enquanto a defini¢cdo das zonas estabelece
diretrizes gerais para as areas, segundo a
sua classificacao, as areas especiais tém di-
retrizes e parametros especificos para cada
territorio.
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e (QOcupacdo do solo: a partir do zonea-
mento, instituem-se os parametros de
ocupacao do solo, diferenciados segundo as
zonas (ou especificos para cada érea espe-
cial). Esses parametros definem a porcao do
terreno que pode ser ocupada com a edifica-
¢do (taxa de ocupacdo, afastamentos frontais
e laterais) ou a intensidade e a verticalizacao
méximas (coeficiente de aproveitamento do
terreno, gabarito, altura méxima da edifica-
¢do). Outros elementos que podem ser ainda
estabelecidos sdo 0 nimero maximo de uni-
dades por lote e a taxa de impermeabiliza-
cdo (correspondente a drea de terreno ndo
edificavel e nao pavimentada, para reduzir a
vazdo de aguas pluviais sobre o sistema de
drenagem), entre outros. Esses parametros
sao definidos em relagdo a cada zona, como
mencionado, mas também em relacdo ao ti-
po de uso permitido, podendo ser diferen-
tes para usos comerciais e residenciais, por
exemplo. A taxa de impermeabilizacdo, de
uso recente, ja é um parametro urbanistico
que incorpora preocupacfes com a questdo
da gestao da agua, no caso aquelas relativas
a drenagem urbana.

e Parcelamento do solo: define-se por
um conjunto de normas relativas aos pro-
cessos de loteamento, desmembramento
ou remembramento de terrenos. Os para-
metros mais usuais sdo o tamanho mini-
mo do lote (em funcdo da zona), as areas
de doacdo obrigatorias (para equipamentos
publicos, para areas verdes, para sistema
viario), as dimensfGes minimas de ruas e a
infra-estrutura a ser implantada, obrigato-
riamente, pelo loteador.* A legislacdo local
foi regida, até 1999, pela lei 6.766/79, que
estabelecia alguns parémetros basicos como
lote minimo de 125 m? e 4rea de doacdo de
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35%. A Lei Federal 9785/1999 modificou
alguns dos artigos da 6.766, deixando aos
municipios a responsabilidade pela fixacao
dos padroes basicos de parcelamento.

Em sua vertente mais recente, o plane-
Jjamento do uso do solo urbano deve procurar
articular os dois principios fundamentais que
definem as bases do pacto territorial: os di-
reitos e garantias urbanos, no que concerne
ao enfretamento das desigualdades sociais
expressas no espaco e a conquista e defesa
de um padr@o minimo de qualidade urbana
de vida (Ribeiro e Cardoso, 2003).

Estudo desenvolvido sob coordenagdo
do IPEA (IPEA, 2002), abrangendo analise
da legislacdo e dos sistemas de gestéo e li-
cenciamento urbanisticos em 8 Regides Me-
tropolitanas (Porto Alegre, Sao Paulo, Cam-
pinas, Rio de Janeiro, Belém, Natal, Recife
e Curitiba) e na RIDE Brasilia evidenciou
que grande parte dos municipios analisados
ndo atualiza a sua legislagao urbanistica ba-
sica ha muito tempo. Muitas vezes, trata-se
de normas antigas, elaboradas na década
de 1970, sob inspiracdo do Servico Federal
de Habita¢do e Urbanismo (SERFHAU) ou
do ¢rgdo estadual de planejamento. A le-
gislacdo, que vai se tornando obsoleta com
0 passar do tempo, perde legitimidade e
passa a ser modificada de forma pontual,
caso a caso, muitas vezes ao sabor de pres-
sOes politicas ou econdmicas. As mudangas
recorrentes de partes especificas da legis-
lagao acabam criando uma superposi¢do de
normas, o que dificulta enormemente a sua
aplicacdo e a sua compreensdo pelos “ndo
iniciados”.5

Os procedimentos de licenciamento,
principalmente nas grandes cidades, re-
querem a passagem da documentacao por
varios 6rgdos diferentes da administragao
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municipal, quando nao é necessario
consultar insténcias estaduais e federais (0
que acontece usualmente em casos de areas
de interesse ambiental ou de preservagao do
patrimdnio). A simplificacdo dos processos
de aprovacdo de projetos é hoje uma tare-
fa fundamental para garantir a eficacia da
legislacgo.®

Do acima exposto conclui-se que as
municipalidades, em principio, disporiam
de um conjunto importante de instrumen-
tos que podem atuar de forma integrada e
preventiva, ampliando de forma substantiva
a eficacia na gestdo dos recursos hidricos.
No entanto, esses instrumentos carecem de
maior efetividade, nos municipios analisados
no ambito deste trabalho, pela incapacidade
das administracoes locais em fazer valerem
as normas instituidas.

A Constituicdo de 1988 e o Estatuto
da Cidade redefiniram as competéncias lo-
cais do ponto de vista da normativa urbana,
criando novos instrumentos de intervencao,
fundados no principio da “funcdo social da
propriedade”, trazendo expectativas de que
0 quadro acima apontado venha a se modifi-
car. O Estatuto reconhece a importéancia da
consideracdo de questdes de natureza am-
biental ao definir diretrizes para a politica
urbana, garantindo o

[...] direito a cidades sustentéveis, en-
tendido como o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e
aos servicos publicos, ao trabalho e ao
lazer.”

O Estatuto coloca entre outras diretrizes a

[...] compatibilizacdo necessaria
do crescimento das cidades com o0s



o planejaomento do uso do solo urbano e a gestdo de bacias hidrograficas

recursos ambientais de forma a evitar
e corrigir as distor¢des do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre
o meio ambiente”® [e a] adocdo de pa-
drdes de expansdo urbana compativeis
com os limites da sustentabilidade am-
biental, social e econémica ndo sé do
Municipio e do territério sob sua érea
de influéncia.®

Os novos instrumentos podem ser clas-
sificados em dois grandes grupos: aqueles
que criam novos direitos subjetivos, inde-
pendendo da decisdo do poder publico para
a sua efetivacdo, como o usucapiao especial
urbana e a concessdo especial de uso para
fins de moradia; e aqueles que ampliam a
capacidade de intervencdo da autoridade lo-
cal, como a edificacdo compulséria, o IPTU
progressivo no tempo, a desapropriacao,
a outorga onerosa do direito de construir,
a transferéncia do direito de construir, as
operacOes urbanas consorciadas, o direito
de superficie, etc.

Existe um campo ainda pouco explo-
rado sobre as potencialidades de aplicagao
dos novos instrumentos no gerenciamento
dos recursos hidricos. Ao ampliar o grau de
flexibilidade na aplicacdo das normas, esses
instrumentos podem ter maior efetividade
ndo apenas na preven¢ao, mas também na
corregao das situacOes existentes. Segundo
Tucci, uma utilizacdo exemplar dos novos
instrumentos pode ser observada no muni-
cipio de Estrela (RS), Brasil, que permitiu
(através de lei municipal) a troca de areas
de inundagdo (proibida para uso) por solo
criado ou indice de aproveitamento urba-
no acima do previsto no Plano Diretor nas
areas mais valorizadas da cidade (Tucci,
2004).
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Dentre os instrumentos de responsabi-
lidade da administracdo local, o mais impor-
tante, sem duvida, é o plano diretor. Como
estabelece o art. 182 da Constituicéo, o Pla-
no Diretor

[...] aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana. [...] A propriedade
urbana cumpre sua fungdo social quan-
do atende as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor.

Pelo papel atribuido ao Plano Diretor
€ a0s novos instrumentos, essas alteracdes
na ordem juridica tiveram fortes conseqién-
cias no conteudo e abrangéncia dos planos
urbanos e na redefinicdo da esfera do pla-
nejamento como campo de enfrentamento
dos diversos interesses que se articulam em
torno da produgdo e reprodugdo do ambien-
te construido. O Estatuto define ainda que
0s planos diretores devem ser elaborados
(ou revistos, no caso dos municipios que ja
tinham planos de ordenamento urbano) até
meados de 2006, o que tem levado vérias
administracdes a elaborarem seus planos
no periodo recente. Na bacia do rio Iguagu/
Sarapui, objeto deste estudo, alguns muni-
cipios ja iniciaram a revisao ou elaboragdo
dos seus planos diretores, como é o caso de
Nova Iguacu e Mesquita, respectivamente.
O momento é também relevante para que
se verifiqgue em que medida, nos novos pla-
nos concluidos ou em elaboracdo, podem
ser identificadas diretrizes ou a aplicacao de
instrumentos especificos para a gestdo de
recursos hidricos.
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Breve caracterizacdo da
drea de estudo: a bacia
dos rios Iguacu/Sarapui
na Baixada Fluminense

A titulo de caracterizacao da area de estudo,
sao apresentados alguns aspectos relevan-
tes para a compreensao das caracteristicas
urbanas e principais problemas relacionados
aos recursos hidricos de parte expressiva
da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro
(RMRJ).10

A escolha da bacia dos rios Iguagu-Sara-
pui fundamenta-se nos seguintes aspectos:

e existéncia de um plano diretor de re-
cursos hidricos elaborado com énfase no
controle de inundag@es, contendo um amplo
diagnostico das causas das cheias urbanas e
as deficiéncias na infra-estrutura de sanea-
mento ambiental, apontando um conjunto
de solugdes estruturais e nao-estruturais pa-
ra o seu controle;

e J|ocaliza-se no que se convencionou
chamar de periferia metropolitana;

e apresenta areas com grande cresci-
mento urbano e industrial;

e apresenta drea rural em processo de
urbanizacao;

e apresenta areas onde a ocupacao do
solo conflita com as condi¢des de habitabili-
dade, em especial nas areas mal drenadas;

e apresenta recorrentes e graves proble-
mas de inundacdes;

e possui mananciais importantes para o
abastecimento de parte da Baixada Flumi-
nense;

e possui um dos principais remanescen-
tes de mata atléntica do estado, a Reserva
Bioldgica do Tingué;
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e conta com um movimento social or-
ganizado em torno das questdes relaciona-
das ao saneamento e aos recursos hidricos,
envolvendo federacdes de associa¢bes de
moradores, movimentos ambientalistas e o
Comité de Saneamento e Habitacdo da Bai-
xada Fluminense.

A bacia do rio Iguacu-Sarapui possui
uma area de drenagem total de 727 km?,
dos quais 168 km? correspondem a sub-
bacia do rio Sarapui. Essa bacia abriga inte-
gralmente os municipios de Belford Roxo e
Mesquita e parte dos municipios do Rio de
Janeiro (abrangendo os bairros de Bangu,
Padre Miguel e Senador Camara), de Nil6-
polis, Sdo Jodo de Meriti, Nova Iguacu e Du-
que de Caxias, todos pertencentes a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. Limita-se
ao norte com a bacia do rio Paraiba do Sul,
ao sul com a bacia dos rios Pavuna/Meri-
ti, a leste com a bacia dos rios Saracuruna
e Inhomirim/Estrela e a oeste com a bacia
do rio Guandu e outros afluentes da baia de
Sepetiba (ver Tabela 1 e Mapa 1).

A populacéo total desses municipios,
segundo o Censo 2000 do IBGE, é de
8.591.621 milhdes de habitantes (Tabela
1); peso maior dado pelo municipio do Rio
de Janeiro (68% do total) que, no entanto,
ocupa uma darea na bacia de apenas 4,5%
de sua drea total. Observa-se que a ocupa-
cdo nesses municipios é quase que exclusi-
vamente urbana; a populacdo rural, restrita
ao municipio de Duque de Caxias, mal atinge
0,4% da populacao total desses municipios.

O Projeto Iguacu estimou a populagao
da bacia, a partir do Censo de 1991 e uti-
lizacdo de uma metodologia especifica, em
2,19 milhdes de habitantes (Laboratério
de Hidrologia/COPPE/UFRJ, 1996). Com
base no Censo 2000, e utilizacao de SIG,
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estimou-se a populacdo atual em aproxima-
damente 2,6 milhdes de habitantes.

A distribuicdo espacial da ocupacao e
das formas de uso na bacia Iguacu/Sarapuf
pode ser observada na Tabela 2. Além das
classes de vegetacdo, as classes de uso com-
preendem: campo antrépico, quatro niveis
de densidade urbana (alta, média, baixa e
muito baixa), areas de expansdo urbana, uso
industrial e utilidades.

O Projeto Iguacu identificou que as
inundacGes na bacia decorrem basicamen-
te do processo de ocupagdo e uso do solo,

inadequado as condicdes particulares da
Baixada Fluminense. Nesse processo, sao
agravantes: a falta de infra-estrutura ur-
bana, a deficiéncia ou total inexisténcia dos
servicos de esgotamento sanitario e coleta
de residuos soélidos, o desmatamento das
cabeceiras, a exploracdo descontrolada de
Jjazidas minerais, a ocupagdo desordenada e
ilegal de margens dos rios ou de planicies
inundaveis, a falta de tratamento nos leitos
das vias publicas, a obstrugdo ou estrangu-
lamento do escoamento em decorréncia de
estruturas de travessia mal dimensionadas

Tabela 1 — Populacdo municipal, drea total e drea inserida na bacia
dos rios Iguagu/Sarapui

Mounicioi Populagdo municipal Area total' | Area na o (*
unicipios Urbana Rural Total (ha) bacia? (ha) > (%)
Belford Roxo 434.474 - 434.474 7.350 7.350 10
Duque de Caxias 772.327| 3.129 755.456| 46.570 27.359 38
Nilépolis 165.843 - 165.843 1.920 1.042 1
Mesquita 153.712 - 153.712 3.477 3.477 5
Nova Iguacu 754.756 - 754.756| 53.183 27.894 38
Rio de Janeiro 5.857.904 - 5.857.904| 126.420 3.290 5
Séo Jodo de Meriti 449 476 - 449 476 3.490 2.293 3
Total 8.588.492 3.129 8.591.621| 242.410 72.705 100

Fontes: (1) Censo Demogréfico do IBGE do ano 2000, com a divisdo territorial de 2001 e (2) adaptado do
Projeto Iguagu; (*) percentual de cada municipio em relagéo & area da bacia.

Tabela 2 — Uso do solo

Classes de uso Area (ha) %
Vegetagdo (*) 24.569 34
Campo antrépico 23.764 33
Densidade urbana alta 770 1
Densidade urbana média 4.542 6
Densidade urbana baixa 7.225 10
Densidade urbana muito baixa 8.342 11
Expansdo urbana 1.300 2
Uso industrial 1.849 3
Utilidades 323 <1
Total 72.683 100

Fonte: Projeto Iguagu.

(*) Agrupamento das classes de floresta,

capoeira, copoeirinha, mangue e varzea.
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Mapa 1 — Bacia hidrogrdrica dos rios Iguagu-Sarapui
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(pontes, tanto rodovidrias quanto ferrovia-
rias e tubula¢des de &gua), bem como de
muros e edificagdes que obstruem as calhas
dos rios. Na origem desses problemas sem-
pre se encontra ou uma legisla¢do inadequa-
da de uso do solo, ou, na grande maioria
dos casos, 0 nao cumprimento da legislacdo
existente.

A atuacdo continua do poder publico no
disciplinamento do uso do solo urbano pode
ser considerada a medida preventiva mais
eficaz para o controle das causas indutoras
de inundac0es, propiciando a reducdo dos
prejuizos materiais e sociais associados a es-
ses eventos.

A intensificacdo do processo de urba-
nizacao nas Ultimas décadas tem levado as
populacbes mais pobres a ocuparem areas
sujeitas a riscos de desmoronamentos ou de
inundagdes, por serem essas as areas que se
encontram “disponiveis” na Regido Metro-
politana. Além disso, ha omissdo do poder
municipal, permitindo a ocupacdo em dreas
de risco ou até mesmo na calha principal dos
rios e canais que drenam a bacia. Muitas ve-
zes, loteamentos construidos em areas criti-
cas, “non aedificand’” segundo a legislacao,
sao licenciados pelas prefeituras e legitima-
dos pelos érgaos estaduais com fornecimen-
to de luz e agua, representando um claro
descaso com a legislacdo em vigor.

Dentre outras medidas recomendas pe-
lo Plano Diretor, é fundamental o controle
do uso do solo nas éreas destinadas a im-
plantacdo ou recuperacao de pbélderes, nas
areas marginais aos cursos d’'agua e nas
areas indicadas para recuperacao da cober-
tura vegetal para o controle dos processos
erosivos, de modo a garantir o adequado
funcionamento das intervengdes visando o
controle de inundacdes.
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O problema de inundacdes na Baixada
Fluminense tem origem remota e requer
acOes coordenadas entre as diferentes esfe-
ras do poder publico estadual e municipal e
da sociedade civil. Muitos dos problemas sao
de dificil reversdo, como a ocupacdo conso-
lidada de muitas areas baixas, ao longo da
calha secundéria dos principais rios, e de
encostas ingremes e outras dreas suscetiveis
a erosdo. Desse modo, é prioritario o disci-
plinamento do uso do solo de areas ainda
ndo ocupadas ou em fase inicial de ocupacdo,
de modo a permitir o perfeito funcionamen-
to das medidas estruturais e ndo estruturais
indicadas pelo Plano Diretor, trazendo como
conseqliéncia maior seguranga e valorizacao
patrimonial e melhora significativa na quali-
dade de vida da populacgo.

Os planos diretores de
desenvolvimento urbano

Conforme descrito anteriormente, os mu-
nicipios cujos territérios sao atravessados
pela sub-bacia do Iguacu/Sarapui sdo: Duque
de Caxias, Nova Iguacu, Séo Jodo de Meri-
ti, Belford Roxo, Mesquita e Rio de Janeiro
(pequena por¢ao). Mesquita e Belford Roxo,
municipios novos e recém-emancipados, e
que ndo contam, portanto, com uma legisla-
¢do consolidada, foram excluidos da analise.

Dentre os 4 restantes, o municipio do
Rio de Janeiro, nucleo da metrépole, € o que
conta com legislacdo mais detalhada. Seu
Plano Diretor, elaborado em 1992, apre-
senta um conjunto consistente de dispositi-
vos de politica ambiental, em varios niveis,
principalmente no que diz respeito a cria-
cao de areas de protecdo. Como proposta
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do PD, foi criada a Secretaria Municipal
de Meio Ambiente, no inicio da década de
1990. A administracdo municipal contava,
até recentemente, com um 6rgao especifico
voltado para a gestdo dos recursos hidri-
cos, a Fundacdo Rio Aguas. Por decisdo da
atual Prefeitura, o érgao foi transformado
em Sub-Secretaria de Aguas Municipais,
vinculada a Secretaria de Obras do Munici-
pio e vem atuando principalmente no que
diz respeito ao controle de cheias urbanas.
Araujo (2005), analisando a producdo legis-
lativa do governo municipal nos 10 anos que
se seguem a promulgacdo do Plano Diretor,
identificou uma média de 10 leis de carater
ambiental por ano, enviadas pelo Executi-
vo a Camara de Vereadores, sendo este um
dos temas que mais se destacam. Embora
contando com esse aparato técnico-legal, as
duas ultimas administra¢des vém dando me-
nos importancia a atualizacdo da legislacéo,
tendo, inclusive, deixado de cumprir a obri-
gatoriedade de revisdo e atualizacdo do PD,
em 2002."

Duque de Caxias, o quarto municipio
mais populoso da RMRJ, mostra um quadro
radicalmente diferente. O Plano Diretor em
vigor foi elaborado em 1970, sob a égide
do governo militar. Uma analise da legisla-
cdo posterior mostra que as poucas atuali-
zacOes desenvolvidas foram feitas, basica-
mente, através de decreto municipal e ndo
mudaram substancialmente o teor do plano
original. No ano de 2005, foi elaborado um
projeto de lei do Plano Diretor que, no mo-
mento, estd passando por debate publico
para ser enviado a Camara de Vereadores.
Esse foi o documento tomado como base
para a avaliacao neste trabalho. A legislacdo
ambiental é parca e basicamente restrita a
criacdo de areas de protecao, projetos de
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educacao ambiental e defini¢do de arranjos
institucionais para a gestao municipal.

O municipio de S@o Jodo de Meriti
apresenta situacdo de certo modo seme-
lhante a Duque de Caxias. Embora tenha
elaborado seu plano diretor em 1991, es-
te foi fruto de pressGes dos movimentos
populares locais, que buscavam formas de
viabilizar suas demandas, sem que, no en-
tanto, tenha havido compromisso real da
administracdo em implementar o plano. Um
exemplo claro desse fato é que, embora as
legislacbes de zoneamento, parcelamento e
edificacdes sejam de 1981, ndo foram al-
teradas para se adaptarem ao PD aprovado
em 1991. A anélise da legislacdo ambiental
mostra que no ano de 1999 verificou-se um
esforco legislativo no sentido de instituicao
de um corpo legal mais consistente, preven-
do-se a criacdo de uma politica municipal de
meio ambiente e recursos hidricos e de um
Férum da Agenda 21 local e, que em 2000,
foi normatizado o licenciamento ambiental
pelo municipio. No entanto, essas mudancas
ndo sairam efetivamente do papel e o novo
governo local ndo demonstra estar interes-
sado em implementa-las.

O municipio de Nova Iguacu é um dos
poucos, incluindo-se o Rio de Janeiro e Nite-
réi, que tem uma maior tradicdo de atuacdao
em planejamento do uso do solo urbano, ja
desde o final da década de 1980. Tal como
o Rio de Janeiro, Nova Iguacgu elaborou seu
plano diretor em 1992, ja contando com
duas revisOes, a primeira em 1997 e a se-
gunda em 2001. As legislacdes de zonea-
mento e parcelamento sdo, respectivamen-
te, de 1997 e 1998. Em 1987 é também
promulgada a Lei 2.868, que estabelece as
diretrizes da politica municipal de meio am-
biente e que subordina a revisao do Plano
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Diretor de 2001."2 A politica ambiental local
é de responsabilidade da Secretaria Munici-
pal de Urbanismo e Meio Ambiente.

As questOes referentes aos recursos
hidricos dizem respeito, basicamente, as di-
retrizes gerais de protecdo dos mananciais,
das matas ciliares e a preservacdo dos fun-
dos de vale (Nova Iguacu e Duque de Caxias)
e, eventualmente, a polui¢do dos corpos
d’agua (Duque de Caxias). Nao é claro, no
entanto, em nenhum dos planos analisados,
de que forma essas diretrizes se materiali-
zam em instrumentos concretos de inter-
vencao e de controle do uso do solo. Apa-
rentemente, no caso de Nova Iguacu e do
Rio de Janeiro, elas remetem a criacdo de
um sistema de licenciamento ambiental que
permanece no papel.'®

No entanto, um elemento importante e
que poderia ser mais efetivo diz respeito a
utilizacdo de critérios de preservacdo de RH
na definicdo do zoneamento e dos critérios
de parcelamento e ocupagé@o do solo. Nesse
sentido, a lei 2.868, do municipio de Nova
Iguacu, cria as “faixas de drenagem”, defi-
nidas como

[...] as faixas de terreno compreenden-
do os cursos d'agua, corregos ou fundos
de vales, dimensionados de forma a ga-
rantir o perfeito escoamento das dguas
pluviais das bacias hidrograficas.

Dentre estas destacam-se os “Setores Es-
peciais de Fundos de Vale”, para os quais
0 6rg@o municipal definiré padrdes de uso
e ocupacao especificos, visando garantir o
escoamento das aguas e prevenir cheias.
Nesses setores, privilegia-se 0 uso através
de parques, areas verdes e areas de lazer,
buscando proteger a vegetacdo nativa. Nao
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é claro, no entanto, em que medida esses
setores especiais correspondem as dreas de
protecdo estabelecidas no ambito do Projeto
Iguacu, Unico projeto de controle de inun-
dac0es realizado para a totalidade da bacia
hidrografica dos rios Iguagu/Sarapuli.

Ja o Plano Diretor do Rio de Janeiro
estabelece um primeiro zoneamento em
que distingue as areas adensaveis — onde
existe disponibilidade de infra-estrutura
para o crescimento urbano — das areas de
crescimento zero e das areas com restricéo a
ocupacao. Incluem-se, no ultimo caso, areas
inundaveis. Além disso, o plano estabelece
um conjunto diferenciado de areas de pro-
tecdo, incluindo-se entre elas, as zonas de
especial interesse ambiental. A questdo da
protecdo dos mananciais nao aparece no PD
Rio, tendo em vista que estas se encontram
fora do territério municipal, em outros mu-
nicipios da Regido Metropolitana.

O PD Caxias cria, no Art. 55, Inciso
VIII, as Zonas de Protecdo — ZPLAT e ZPM-
CA — “aquelas faixas ao longo seja da Linha
de Alta Tensdo, seja as margens dos cursos
de 4gua e das adutoras aonde (sic) ndo se
pode construir ou seja ‘areas non-aedifican-
di.” Detalhando, em seu Paragrafo Unico,
que as “Zonas Residenciais quando situadas
em Areas de Protecdo Ambiental passam a
ser reconhecidas como Zonas de Ocupacdo
Controlada, obedecendo a mesma hierar-
quia”.'® Essas definicdes sdo apresentadas
de forma genérica, sem que se possa avaliar
a sua real adequacao as necessidades defini-
das no Projeto Iguacu.

Assim, verifica-se que a questdao dos
recursos hidricos, nos Planos Diretores ana-
lisados, remete principalmente ao estabe-
lecimento de padrbes de ocupacdo que Vvi-
sam proteger as faixas marginais de cursos
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d'agua, com o objetivo fundamental de pre-
vencdo de enchentes. Permanecem sem qual-
quer mengao na legislacdo analisada a prote-
cdo contra o desmatamento das cabeceiras,
a exploracdo descontrolada de jazidas mine-
rais, a falta de tratamento nos leitos das vias
publicas, a obstrugao ou comprometimento
do escoamento em decorréncia de estruturas
de travessias mal dimensionadas e muros e
edificagdes que obstruem as calhas dos rios.
Cabe ressaltar que os planos praticamente
ndao mencionam a necessidade de articulacdo
com a insténcia estadual ou a integracéo das
suas diretrizes aos planos de bacias.

No que se refere ao abastecimento
d'agua, os PDs analisados sdo omissos, com
excecdo de Duque de Caxias, que propde a
criacdo de um sistema de avaliacdo e contro-
le mais efetivo sobre os programas desen-
volvidos pelas concessionarias, 0 que apon-
ta na direcdo de um avan¢o no sentido da
municipalizacdo da gestdo dos servi¢os de
saneamento neste municipio.

O estdgio institucional
local

O IBGE, desde 1999, vem implementando
a Pesquisa de Informacbes Bésicas Munici-
pais — MUNIC, realizada em todos os muni-
cipios brasileiros e que tem como principal
objetivo produzir informacdes relativas as
administragdes locais.

Em sua edicdo de 2002, o IBGE adicio-
nou um suplemento voltado a pesquisa acer-
ca da gestdo e a visdo do poder publico local
sobre a questao ambiental no ambito munici-
pal, investigando todos os 5.560 municipios
existentes no pais até dezembro de 2001.
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A pesquisa abordou temas especifi-
cos a area ambiental local, dentre os quais
a existéncia de estrutura administrativa, a
disponibilidade de recursos financeiros, o
andamento da implementacdo da Agenda
21 local, a existéncia de legislagdo ambien-
tal, a articulacdo institucional municipal em
meio ambiente, programas e a¢des de pre-
servacao ambiental praticados, existéncia de
unidades municipais de conservacao da na-
tureza, etc. Também foi pesquisado o esta-
do do meio ambiente no municipio, na visao
do gestor publico, através do levantamento
da ocorréncia de alteracbes ambientais rele-
vantes e de suas possiveis causas.

Segundo a pesquisa, todos 0s sete mu-
nicipios inseridos na bacia dos rios Iguagu/
Sarapui possuem secretaria municipal de
meio ambiente, sendo que as de Mesquita,
Nova Iguacu, Nilépolis e Sdo Joao de Meriti
acumulam outras fung¢des além do meio am-
biente. Em relagdo as duas ultimas, identi-
fica-se uma provavel zona de conflito, uma
vez que convivem numa mesma secretaria
duas fung¢des substancialmente distintas: a
execucao de obras e a regulacdo e o controle
ambiental. Essas fun¢des, por serem concor-
rentes, deveriam estar separadas sob pena
de cooptacdo e captura, devido a despro-
porcao do peso politico e econdmico do seg-
mento obras em relacdo ao meio ambiente.

Além disso, merece destaque o arranjo
institucional implementado pelo municipio
de Nova Iguagu que vincula as pastas de
meio ambiente e planejamento urbano. Tal
arranjo pode ser proficuo se considerarmos
que o planejamento do uso do solo € a prin-
cipal arma dos municipios para o controle da
degradacao ambiental.

Sem duvida, uma das principais fragili-
dades dos municipios na busca de autonomia
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e maior participacdo nas questdes ambientais
€ a auséncia de um corpo técnico permanente
e tecnicamente qualificado. Observa-se, pela
pesquisa, que um contingente expressivo de
funciondrios contratados pelos sete munici-
pios ndo possui vinculos formais com a admi-
nistracdo municipal, sujeitando as secretaria
aos ciclos permanentes de descontinuidade a
cada mudanca de comando nas prefeituras.
0 caso mais critico é o de Mesquita, tendo
em vista que, na ocasido da pesquisa, ne-
nhum funcionéario da pasta possuia vinculo
permanente com a secretaria de meio am-
biente, o que pode estar relacionado ao fato
de Mesquita ter se emancipado do municipio
de Nova Iguacu muito recentemente e ainda
nao ter realizado concursos publicos para a
estruturacdo dos seus quadros técnicos.

Chama a atenc¢do o fato de apenas
quatro dos sete municipios terem assinado
convénios e acordos administrativos com or-
gaos publicos, o que denota baixa articulacao
institucional das prefeituras com o governo
estadual em matéria ambiental. Somente
0s municipios do Rio de Janeiro e Sdo Jodo
de Meriti firmaram acordos administrativos
que implicam transferéncia de atribui¢des na
area ambiental por parte do estado, mesmo
assim, no caso do Rio de Janeiro, restrito
a gestdo florestal; no caso de S&o Jodo de
Meriti, a pesquisa ndo especifica a finalidade
do acordo firmado.

Em relacdo a realizacdo de convénios
com outros agentes néo publicos destacam-
se Nova Iguagu (iniciativa privada, ONG e ins-
tituicdo internacional) e Rio de Janeiro (ini-
ciativa privada e instituicao internacional).

Um dos pré-requisitos para a efetiva
participacao do municipio no Sistema Nacio-
nal de Meio Ambiente (Sisnama) é a consti-
tuicdo dos conselhos municipais de meio am-
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biente, sendo que, nesse aspecto, somente
Mesquita, na ocasido da pesquisa, ainda ndo
havia implantado o seu conselho de meio
ambiente. Mas ndo basta criar um conselho
de meio ambiente, é necessario que esse
conselho tenha uma efetiva participacao e
representacdo da sociedade, se redna regu-
larmente e tenha fun¢bes deliberativas em
relacdo as acOes na drea de meio ambiente.
Somente os municipios do Rio de Janeiro,
Duque de Caxias e Nova Iguacu preenchem
todos esses requisitos.

A excecdo de Mesquita, todos 0s muni-
cipios integrantes da bacia dos rios Iguacu/
Sarapui participam de consoércios intermu-
nicipais envolvendo cooperacdo em diversos
temas de interesse comum no contexto da
Regido Metropolitana. Entretanto, destaca-
se o fato de enchentes e de planos diretores
locais e regionais nao constarem como ob-
jeto de cooperacdo. No caso das enchentes,
o Projeto Iguacu (Laboratério de Hidrologia
da Coppe/UFRJ, 1996) demonstrou a inter-
dependéncia dos municipios em relagdo a
frequéncia e intensidade das inundagdes ur-
banas e a necessidade de enfretamento con-
junto de suas causas. E notéria a necessida-
de de reestruturag@o dos instrumentos de
planejamento no nivel metropolitano, ado-
tando-se a bacia hidrogréafica como unidade
espacial de analise, de forma a conscientizar
0s gestores municipais para os efeitos sis-
témicos de suas praticas, criando, também,
bases técnicas para a integracdao das acbes
voltadas para o conjunto do territorio.

Todos os municipios da bacia, exceto
Sdo Jodo de Meriti, possuem legislacdo espe-
cifica para a questao ambiental. Em quatro
deles, Belford Roxo, Duque de Caxias, Mes-
quita e Rio de Janeiro, a questdo ambiental
aparece de forma explicita na Lei Organica
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do municipio. No entanto, em apenas dois
municipios, Belford Roxo e Rio de Janeiro,
essa legislacdo também estd incorporada ao
Plano Diretor, o que evidencia que h& uma
nitida separacdo entre as questdes urbanas
e ambientais, como se fossem dominios dis-
tintos em relacdo ao planejamento do espa-
¢o urbano.

No estado do Rio de Janeiro, as acbes
de controle da poluicao estdo a cargo da
Feema, que € o 6rgao do estado responsavel
pelo licenciamento e controle das atividades
potencialmente poluidoras ao meio ambien-
te. Muito embora nao haja consenso sobre
a abrangéncia e competéncia do municipio
em compartilhar essa tarefa de controle e
fiscalizagdo, admite-se, em geral, que as
atividades de pequeno porte possam ser
controladas e fiscalizadas pelos municipios,
como postos de gasolina e outros pequenos
empreendimentos que produzam efluentes e
emissdes atmosféricas com potencial polui-
dor. Nota-se, na pesquisa, que todos 0s mu-
nicipios analisados institucionalizaram algum
tipo de acéo de controle da poluicdo, com
maior ou menor amplitude, sendo que 0s
que possuem a¢des mais abrangentes séo,
nessa ordem, Nova Iguacu, Rio de Janeiro e
Sao Jodo de Meriti. No entanto, essas acdes
de fiscalizacdo e controle, em geral, carecem
de amparo formal com o estado, resultan-
do em baixa eficacia na acdo reguladora e
focos de permanentes contenciosos politico-
administrativos.

Em relacé@o as a¢des de gestdo dos re-
cursos hidricos, a quase totalidade situa-se
no ambito das acbes notadamente de com-
peténcia local, com o municipio de Nova
Iguacu, Rio de Janeiro e Sao Joao de Meriti,
nessa ordem, assumindo um maior nimero
de agBes. A excecdo é o Rio de Janeiro, que
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também compartilha com o estado a res-
ponsabilidade de implantagao e operagao de
estacdes de monitoramento dos corpos hi-
dricos. Entretanto, com base na Munic, nao
é possivel saber a efetividade dessas acoes.
Paradoxalmente, sdo poucas as agdes
do poder publico local na gestdo do recurso
solo, seguramente uma das areas em que O
municipio deve exercer um papel prepon-
derante no seu planejamento e controle. O
controle do uso e dos limites a ocupagao
do solo, por exemplo, s6 estéd previsto nos
municipios do Rio de Janeiro, Nova Iguacu e
Sdo Jodo de Meriti. A introducdo de praticas
de desenvolvimento sustentavel, a despeito
da imprecisdo do enunciado, sé é explicita-
da, enquanto atribuicdo do érgdo de meio
ambiente, pelo municipio de Nova Iguagu.
Outras questoes relacionadas direta
ou indiretamente ao meio ambiente foram
pesquisadas pela Munic. Em relacdo a aplica-
cdo de multas sobre infracbes ambientais, a
pesquisa constatou que, dos sete municipios
inseridos na bacia dos rios Iguagu/Sarapui,
apenas Belford Roxo, Rio de Janeiro e Sgo
Jodo de Meriti possuem legislacdo propria
sobre o tema. Tendo em vista que as multas
sao uma das principais formas de compen-
sacao ao dano ambiental e de financiamento
da atividade de controle, sua ndo regula-
mentacdo dificulta a implementacdo de uma
politica ambiental de &mbito municipal. Da
mesma forma, estdo ausentes na grande
maioria dos municipios mecanismos fiscais e
juridicos que auxiliem no controle das ativi-
dades poluidoras e na puni¢do dos agentes
poluidores caso ocorram acidentes que com-
prometam o meio ambiente. Surpreenden-
temente, todos os municipios informaram
possuir programas de educa¢do ambiental,
no entanto, resta saber com que amplitude e
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qual a efetividade desses programas na mu-
danca de comportamento da populacdo em
geral em relac@o ao lugar em que vivem.

Conclusdo

A andlise dos planos diretores demonstra
que a questao do gerenciamento de recursos
hidricos se coloca de forma marginal dentro
da tematica ambiental, cujo foco é, sem du-
vida, a criacdo de areas de protecdo e — de
forma incipiente e ndo implementada — a
criacdo de um sistema de licenciamento am-
biental no Rio de Janeiro, em Duque de Ca-
xias e em Nova Iguacu. De todos os planos
analisados, o de S&o Jodo de Meriti é 0 que
apresenta menor desenvolvimento do tema
ambiental em geral e dos recursos hidricos
em particular.

A inconsisténcia do aparato legal, so-
ma-se a incapacidade de enforcement das
administrac®es locais, pela pouca estrutura
de fiscalizacdo e pela auséncia de instrumen-
tos de incentivo a regularizacdo. Em resu-
mo, 0 quadro geral, nos quatro municipios
analisados, é de um sistema legal pouco efi-
ciente, sem consisténcia do ponto de vista
urbanistico e, portanto, incapaz de contro-
lar, mesmo se praticado, os principais pro-
blemas urbanos e que termina por se tornar
uma “peca de ficcdo™ utilizada para objetivos
de favorecimento e outros, de pior teor.
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Os avancos percebidos dizem respei-
to, principalmente, a indicacdo de areas de
protecdo nas margens de cursos d’'agua;
todavia, as diretrizes ainda sao muito ge-
néricas e nao revelam uma interagao forte
com as estruturas de gerenciamento de
recursos hidricos nem contemplam a utili-
zacdo de outros instrumentos de controle
que nao aqueles relacionados a mecanis-
mos diretos de proibi¢do ou de restricao
de uso.

Em relacdo ao ultimo aspecto, existe
um vasto campo de possibilidades a ser per-
seguido com a entrada em vigor, a partir
de meados do ano de 2006, do Estatuto
das Cidades. Os novos Planos Diretores po-
dem e devem incorporar mecanismos mais
eficazes de gerenciamento do uso do solo,
utilizando-se de uma gama maior de ins-
trumentos juridicos, econdmicos e fiscais,
previstos no Estatuto das Cidades, voltados
para o desenvolvimento urbano em bases
sustentdveis.

Por fim, permanece o desafio do me-
lhoramento técnico da gestdo municipal
capacitando-a a agir com mais eficiéncia.
Coloca-se, também, a necessidade da cria-
cdo de estruturas cooperativas, ndo apenas
entre 0s varios municipios de uma mesma
area metropolitana, mas também entre es-
ses municipios e a instancia estadual, res-
ponsavel pela gestao dos recursos hidricos
por atribui¢do constitucional.
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Notas

(1) A Resolucdo 237, de 19 de dezembro de 1997, estabelece as competéncias para o licen-
ciamento ambiental. Em seu artigo 60, a resolucdo estabelece que “Compete ao 6rgao
ambiental municipal, ouvidos os 6rgaos competentes da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimento e de atividades
de impacto local e daquelas que lhes forem delegadas pelo Estado por instrumento legal
ou convénio”.

(2) Ressalta-se, também, a necessidade de criacdo de estruturas cooperativas, como os consér-
cios, ndo apenas entre os varios municipios de uma mesma drea metropolitana, mas tam-
bém entre esses municipios e a instancia estadual, responsével pela gestao dos recursos
hidricos por atribuicao constitucional.

(3) A criagdo do zoneamento se inspira na idéia das fungdes basicas do uso humano das cida-
des, habitar, trabalhar, circular e recrear o corpo e o espirito, segundo a definicao cldssica
da Carta de Atenas.

(4) Essas exigéncias referem-se basicamente a loteamentos, ja que os desmembramentos estdo
isentos de boa parte delas.

(5) Isso ocorre mesmo em administracdes mais estruturadas, como o Rio de Janeiro. Ver Aradjo
(2005).

(6) Varios exemplos dos longos processos de tramitacdo dos processos podem ser encontrados
em Ipea (2002).

(7) Lein®10 257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), Brasilia, Senado Federal, 2001,
art.2°, inciso I.
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(8) Ibid, art. 22, inciso IV.
(9) Ibid, art. 22, inciso VII.

(10) O texto a seguir baseia-se e atualiza alguns dados levantados no Plano Diretor de Recursos
Hidricos da Bacia dos Rios Iguacu/Sarapui, com énfase no Controle de Inundagdes, desen-
volvido pelo Laboratério de Hidrologia da Coppe/UFR] e concluido no ano de 1996.

(11) No momento em que este trabalho estd sendo escrito estd em curso uma iniciativa da Pre-
feitura de executar a revisdo do plano tendo em vista a necessidade de cumprimento dos
prazos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade.

(12) Esta em curso, no momento, uma nova revisio do Plano, para sua adequacdo ao Estatuto
da Cidade.

(13) Existe uma polémica em torno da competéncia municipal no que diz respeito ao licencia-
mento, ja que o sistema Nacional de Meio Ambiente reserva esse papel aos 6rgaos esta-
duais. A criacdo de sistemas municipais, na auséncia de uma politica concertada com os
estados, poderia levar a uma duplicidade e a conflitos de competéncias.

(14) Lei Municipal 2.868, Art. 26.

(15) Projeto de Lei de Plano Diretor Municipal, Art. 55
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Estudo sobre a vulnerabilidade
socioambiental na Regido
Metropolitana de Curitiba*

Resumo

Este artigo traz como enfoque principal o te-
ma da vulnerabilidade socioambiental e apre-
senta, além da visdo tedrico/conceitual sobre
o termo “vulnerabilidade” e suas implicacoes
nos dias atuais, adotada por autores latino-
americanos, uma proposta metodoldgica pa-
ra a identificacdo de areas metropolitanas,
em nivel intramunicipal, segundo seu grau de
vulnerabilidade social. A metodologia adota-
da identifica também aquelas areas onde ha
a sobreposicdo de areas com elevado grau de
vulnerabilidade social, sujeitas a algum even-
to ambiental adverso, no caso, areas sujeitas
a inundacgbes. A regido estudada se refere a
Regidao Metropolitana de Curitiba.

Palavras-chave: vulnerabilidade socio-
ambiental; vulnerabilidade demogréfica; risco
ambiental; segregacdo ambiental; regido me-
tropolitana.

cadernos metrépole 19

Marley Deschamps

Abstract

This article focuses on the theme of social
and environmental vulnerability. It presents,
besides a theoretical and conceptual
review of the term “vulnerability” and its
implications nowadays, a methodological
proposal for identifying metropolitan areas
in the intra-municipal level according to their
social vulnerability degree. The methodology
also identifies those regions where there is
an overlapping of areas with high degree of
social vulnerability, subject to some adverse
environmental event — in this case, floods.
The studied area is the Metropolitan Region
of Curitiba.

Keywords: social and environmental
vulnerability; demographic vulnerability;
environmental risk; environmental
segregation; metropolitan region
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InGroducdo

Este artigo enfoca o tema da vulnerabilidade
socioambiental e tem como referéncia geo-
grafica a Regido Metropolitana de Curitiba
(RMC), uma das regidoes metropolitanas
brasileiras de maior dinamismo em termos
de crescimento populacional recente, sendo
as areas de mananciais, situadas a leste da
capital, um dos mais importantes vetores de
expansao urbana, ocasionando forte pressao
sobre 0 meio ambiente. Curitiba, cidade pdlo
da RMC, tornou-se conhecida nacional e in-
ternacionalmente como “cidade modelo” ou
“cidade de primeiro mundo”, e considerada
pela ONU como a “capital ecoldgica do pais”.
Como ressalta Mendoncga (2002), a imagem
de “Capital Ecoldgica” da cidade de Curitiba
consolidou-se na década de 90 como fruto
de um acirrado processo de citymarketing
promovido pela administracdo municipal, no
entanto,

[...] as caracteristicas da urbanizacdo
curitibana revelam aspectos marcada-
mente contraditoérios face a estas pers-
pectivas imagéticas. Mesmo se algumas
partes da cidade expressam caracteristi-
cas de espa¢os organizados na perspec-
tiva do planejamento urbano, grande
parte estd aquém desta condicdo; varios
aspectos do ambiente urbano o atestam
de forma evidente.

Além disso, as condi¢des geofisicas dos
solos, da disponibilidade de equipamentos e
servicos publicos, de fatores logisticos asso-
ciados aos requisitos das atividades econ6-
micas, das politicas publicas de transporte
e de ordenacdo de uso do solo, da heranca
histdrica do processo de ocupacdo territorial
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e das estratégias dos movimentos especula-
tivos, direcionaram o processo de urbaniza-
¢do e integraga@o das malhas urbanas de mu-
nicipios vizinhos, adensando o espaco tipica-
mente metropolitano e expandindo a malha
urbana a partir de Curitiba. Esse modelo
de estruturacdo obedece a um processo de
ocupacao do espaco metropolitano que, se-
letivamente, privilegia 0 municipio de Curi-
tiba, onde o planejamento, segundo Moura
(2001), esteve restrito a competéncia legal
do municipio e

[...] pbde organizar o espago intra-
urbano, investindo em intervencdes
urbanisticas que garantiram eficacia na
implementacdo de sua estratégia e na
aplicacdo de seus instrumentos, a des-
peito da densificacdo da pobreza em su-
as fronteiras politico-administrativas.

A par dessas caracteristicas, as condi-
¢Oes preexistentes no meio ambiente, a de-
mografia, o sistema social e a infra-estrutu-
ra estdo entre os principais fatores de vulne-
rabilidade. Neste estudo, é feita uma leitura
inter-relacionada desses fatores, identifi-
cando, na RMC, os espacos metropolitanos
onde ha coincidéncia entre a vulnerabilidade
social e a ambiental. H& a desmistificacdo da
cidade modelo, ecoldgica entre tantos titu-
los. Fica evidente que Curitiba e sua regid@o
metropolitana ndo fogem ao padréo de se-
gregacdo socioambiental encontrado em ou-
tras regibes metropolitanas do pais, em que
0s espagos de risco ou vulnerabilidade am-
biental sdo espagos concentradores de popu-
lagdes socialmente vulneraveis, vinculados a
processos de segregacdo ambiental, onde se
apresenta uma distribuicdo desigual do dano
ambiental.
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Para este tipo de estudo, trabalhar in-
formacdes em nivel de individuos numa es-
cala espacial menor que 0 municipio € essen-
cial. Tomaram-se entdo as Areas de Expan-
sao da Amostra — IBGE, que sao unidades
geograficas formadas por um agrupamento
mutuamente exclusivo de setores censita-
rios,! como unidade geogréafica minima de
estudo dentro da RMC, num total de 112,
sendo 59 no municipio de Curitiba, outras
36 distribuidas em sete municipios do en-
torno de Curitiba e outras 17 conforman-
do cada uma um municipio distinto, aqueles
mais distantes do p6lo (Figura 1).

A identificacdo espacial das areas de
concentragdo de pessoas e/ou familias em

situacdo de vulnerabilidade socioambiental
foi possivel através do georreferenciamento
da vulnerabilidade pela combinacdo de dois
mapeamentos. O primeiro, correspondente
ao mapeamento da vulnerabilidade ambien-
tal, destaca as areas sujeitas a inundagao, ou
seja, para o municipio de Curitiba utilizam-
se as informacdes das areas que sofreram
inundacao/saturacao hidrica no periodo
1987-2002 combinando as informacgoes
disponiveis em alguns 6rgdos estaduais.?
Como essas informacdes s6 estavam dispo-
niveis para aquele municipio, para os demais
se utilizam informacOes sobre areas de var-
Zea, as quais, quando ndo submetidas a um
sistema adequado de drenagem, sdo sujeitas

Figura 1 — Areas de expans@o da amostra no centro metropolitano da RMC — 2000
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a inundacdes. O segundo corresponde ao
mapeamento das dreas segundo Seu grau
de vulnerabilidade social, as quais sao iden-
tificadas por meio da combinacdo de alguns
fatores a partir de cruzamentos de variaveis
demograficas, sociais e econdmicas. Utili-
zando-se 0 recurso de geoprocessamento,
foram feitas sobreposic¢des (overlayer) das
cartografias geradas, possibilitando a identi-
ficacdo dos pontos de maior vulnerabilidade
socioambiental.

Vulnerabilidade social

Por se tratar de um tema emergente em
matéria de populagéo e desenvolvimento,
a no¢do de vulnerabilidade social nao esta
consolidada e possui multiplos sentidos de
interpretacdo. Na linguagem corrente, vul-
nerabilidade é "qualidade de vulneravel”, ou
seja, o lado fraco de um assunto ou ques-
tdo ou o ponto pelo qual uma pessoa pode
ser atacada, ferida ou lesionada, fisica ou
moralmente. Dessa forma, vulnerabilidade
implica risco, fragilidade ou dano. Trés si-
tuacbes sdo necessarias para que se produza
um dano: um evento potencialmente adver-
SO, OU seja, um risco, que pode ser exdge-
no ou endogeno; incapacidade de responder
positivamente diante de tal contingéncia; e
impossibilidade® para adaptar-se ao novo
cendrio gerado pela materializacdo do risco.

Segundo Rodriguez (2001), uma
pessoa € vulneravel porque pode ser lesiona-
da — é o mesmo que se diz de uma aerona-
ve que é vulneravel ao ataque inimigo ou de
uma determinada espécie que € vulneravel a
voracidade de outra. Além disso, a invulne-
rabilidade esta na protecdo total de forgas
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externas causadoras de danos. Entre esses
dois poélos ha um gradiente determinado
pelos recursos pessoais ou alternativas pa-
ra que se possa enfrentar o efeito externo,
neste caso, quanto maior a disponibilidade
de recursos ou de opgdes, menor € a vulne-
rabilidade. A nocdo de risco, entdo, torna-se
relevante para o estudo da vulnerabilidade,
ja que a situacdo de vulnerabilidade implica
a possibilidade de ocorréncia ou presenca de
um evento adverso, seja ele de qualquer na-
tureza, para a unidade de referéncia.*

Um dos usos mais correntes da no¢ao
de vulnerabilidade refere-se a grupos espe-
cificos de populacao, sendo utilizado para
identificar grupos que se encontram em si-
tuacao de "risco social”, ou seja, compostos
por individuos que, devido a fatores proprios
de seu ambiente doméstico ou comunitério,
sdo mais propensos a enfrentar circunstan-
cias adversas para sua insercao social e de-
senvolvimento pessoal ou que exercem algu-
ma conduta que os leva a maior exposi¢do
ao risco.

Rodriguez (2001) sugere que a no¢do
de vulnerabilidade precede a identificacdo
dos grupos, posto que exige especificar
riscos e determinar tanto a capacidade de
resposta das unidades de referéncia como
sua habilidade para adaptar-se ativamente.
Nesse sentido, a fragilidade institucional e
a falta de equidade socioecondémica podem
ser consideradas riscos, pois obstruem o
desenvolvimento socioecondmico e impe-
dem a coesao social. Numa situacdo espe-
cifica como um acontecimento ambiental
danoso, tais fatores passam a debilitar a ca-
pacidade de resposta de alguns segmentos
da sociedade.

A idéia da possibilidade de controlar
os efeitos da "materializacdo do risco” deve
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estar presente no estudo de vulnerabilidade
social, dado que esta compreende tanto a
exposi¢do a um risco como a medida da ca-
pacidade de cada unidade de referéncia pa-
ra enfrentd-lo, seja mediante uma resposta
enddgena ou a mercé de um apoio externo
(Cepal/Celade, 2002).

Ainda segundo Rodriguez (2001), ha
um estreito vinculo entre a situagao micros-
social (os ativos de diversas naturezas das
familias, que podem contribuir para a mo-
bilidade social ou melhorar as condig¢des de
vida), a macrosocial (disponibilidade de es-
trutura para as familias e seus membros) e
a vulnerabilidade social consistiria no desa-
juste entre essas duas dimensoes.

A falta de ativos e/ou a indisponibilida-
de de estruturas significam "desvantagens
sociais”, ou seja, condi¢des sociais que afe-
tam negativamente o desempenho de co-
munidades, lares e pessoas. Implica menos
acessos (conhecimento e/ou disponibilidade)
e menos capacidade de gestao dos recursos
e das oportunidades que a sociedade entre-
ga para o desenvolvimento de seus mem-
bros. A desvantagem social pode expressar-
se por meio da desigualdade socioeconémi-
ca, em que a pobreza constitui um fator de
desvantagem justamente pelas limitacGes
que ela impde aos individuos, considerando,
também, que a pobreza pode ser resultado
de tais desvantagens.

Em nivel de familias, a vulnerabilida-
de estd vinculada a capacidade de resposta
e ajustes ante condicOes adversas do meio,
ou seja, a capacidade que as familias tém
de mobilizar ativos, escassos ou ndo, para
enfrentar as adversidades. As familias ou
pessoas com pouco capital humano, com
ativos produtivos escassos, pouco acesso a
informacdo e as habilidades sociais basicas,
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com falta de relacbes pessoais e com pouca
capacidade para manejar seus recursos, es-
tdo em condicOes de vulnerabilidade diante
de qualquer mudanca ocorrida em seu en-
torno imediato.

Para Rodriguez (2000), existe um
conjunto de caracteristicas demograficas
que estao ligadas a capacidade das pessoas
e/ou familias de mobilizar ativos, tomadas,
por isso, como desvantagens sociais. A esse
conjunto de caracteristicas, descritas adian-
te, o0 autor denomina "vulnerabilidade de-
mografica”.

A nocao de vulnerabilidade demogra-
fica é flexivel a medida que permite consi-
deragdes simultaneas dos varios aspectos
das familias, que podem tomar trajetérias
distintas, especialmente com o avan¢o da
transicdo demografica e sob condi¢des favo-
raveis de desenvolvimento econdmico e so-
cial. Os aspectos demograficos considerados
devem ser aqueles que geram dificuldades,
limitacbes ou menores op¢bes nos proces-
sos de aquisicdo e habilitacdo para manejar
ativos em uma sociedade moderna. Nesse
sentido, a vulnerabilidade demografica, me-
dida segundo determinadas caracteristicas,
¢ apontada como uma faceta das desvanta-
gens sociais. Essas caracteristicas podem ser
agrupadas nas trés dimensbes da unidade
doméstica apresentadas a seguir.>

a) Estrutura familiar

No plano de formacéo das familias, sdo
assinalados dois fenémenos que tendem a
acentuar a vulnerabilidade demogréfica: o in-
cremento da uniparentalidade® (uma familia
formada por chefe e conjuge estaria em me-
Ihores condi¢Bes para atender satisfatoria-
mente aos aspectos emocionais, financeiros,
de tempo, e de trabalho para a manutencao
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de um lar com dependentes menores); o au-
mento na propor¢do de mulheres chefes de
familia’ (estas teriam maiores dificuldades
para seu desenvolvimento quotidiano).

b) Ciclo de vida

As familias que se encontram nas eta-
pas finais do ciclo (por restri¢des bioldgicas)
e nas etapas iniciais (pela falta de experién-
cia) tenderiam a apresentar maiores dificul-
dade para dispor de ativos. No caso das fa-
milias de formacdo recente, as dificuldades
seriam para manter e/ou manejar os ativos
e, no caso das familias nas etapas finais de
seu ciclo, pelo esgotamento das reservas ou
pela perda de habilidade.

No caso dos chefes de familia adoles-
centes ou muito jovens, o grau de vulnera-
bilidade pode ser variado, dependendo do
motivo da chefatura, se por paternidade,
se por saida esponténea da residéncia dos
pais ou ainda por uma saida passageira, por
motivos de estudo, por exemplo. Ja a condi-
cdo de chefes idosos pode estar relacionada
a transicao demografica; assim, areas com
grande percentagem de idosos tendem a ter
mais lares chefiados por idosos, e a renda
desses chefes pode ter niveis superiores
a média, pois estariam colhendo frutos de
uma trajetoria laboral prévia. Nesse sentido,
Rocha (2003) afirma que no Brasil existem
suficientes evidéncias empiricas de que o0s
idosos se beneficiam de uma série de me-
canismos politicos que permitem que, como
grupo etério, seja aquele para o qual a inci-
déncia de pobreza é baixa.

¢) Aspectos demograficos tradicionais

0 tamanho da familia (nimero de mem-
bros) seria um indicativo de vulnerabilidade,
pois familias numerosas teriam desvanta-
gens na sociedade moderna, onde o custo de
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sua manutenc¢do é maior e, portanto, menor
a capacidade de acumulag¢do. O funciona-
mento de uma familia extensa pressupde um
conjunto de compromissos, habitos e regras
que podem interferir na forma habitual de
fazer as coisas numa sociedade cuja norma
sdo familias pouco numerosas. Aqui também
as evidéncias empiricas convergem para um
menor rendimento em familias maiores, ou
seja, 0s pobres vivem, em média, em fami-
lias maiores.

Um numero maior de criangas também
implica desvantagens para a familia, no sen-
tido de que os recursos se diluem na criacao
de menores, 0s quais ainda aportam recur-
sos. A variavel nimero de criancas se apro-
xima das relacbes entre comportamento re-
produtivo e desvantagens sociais. No Brasil,
segundo Rocha (ibid.), 54% das criangas
com menos de quatro anos possuem rendi-
mento familiar per capita abaixo da linha da
pobreza.

Os indicadores de "dependéncia”, na
escala de familias, proporciona uma apro-
ximagdo da pressao ou carga demografica,
refletindo o potencial de recursos humanos
de que dispde a familia para prover sua ma-
nutencdo e enfrentar adversidades externas.

Escolha das varidveis

A escolha das variaveis para a identificacao
das familias e/ou individuos em condi¢des de
vulnerabilidade social levou em consideragao
as premissas conceituais, e deveria ser numa
quantidade suficiente para lan¢ar mdo de
técnicas estatisticas para determinar o grau
de associacdo entre elas.® Foram seleciona-
das algumas variaveis que indicam desvan-
tagens sociais relativas a grupos de pessoas
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e unidades domeésticas que podem se referir
tanto a familias como a domicilios e, em al-
guns casos, ao agrupamento de pessoas. As
variaveis com 0s componentes econdémicos,
sociais e demograficos, a escala de domici-
lios, familias ou grupos de pessoas foram
traduzidos inicialmente em 21 indicadores,
apresentados no Quadro 1.

Todos os indicadores foram calculados
tendo como referéncia espacial as Areas de
Expansdo da Amostra — IBGE, podendo, des-
sa forma, identificar, para aqueles munici-
pios maiores, sua heterogeneidade interna.

Metodologia de tipificacdo
e agrupamento

A tipologia e o agrupamento das 112 are-
as da RMC foram obtidos por dois métodos
estatisticos multivariados: analise fatorial
por componentes principais e analise de
agrupamento.® O objetivo da utilizacdo des-
sa técnica € identificar a partir de uma série
de variaveis socioeconémicas e sociodemo-
graficas, previamente selecionadas, as quais
seriam as mais relevantes para estabelecer
uma tipologia das areas de expansdo dentro
da RMC, no que se refere a vulnerabilidade
social, e construir um indice final para hie-
rarquizar e estabelecer grupos de éreas re-
lativamente homogéneas.

Andlise Patorial por componentes
principais

A analise fatorial estuda as relagdes inter-
nas de um conjunto de variaveis. Segundo
Ignacio (2002), essa técnica visa analisar
as intercorrelagdes entre as variaveis, com
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0 objetivo de identificar um menor numero
de fatores que apresentem aproximadamen-
te 0 mesmo total de informacOes expresso
pelas varigveis originais. Esses fatores sdo
independentes e linearmente relacionados as
variaveis.

Para essa andlise, foi construida uma
matriz contendo 114 unidades geograficas,
correspondendo as 112 &reas de expansao
mais a Regiao Metropolitana como um todo
(RMC) e a Regido Metropolitana excluindo
0 municipio pélo (RMC sem Curitiba)'® e os
22 indicadores. Nesse caso, para facilitar a
interpretacdo e o posterior agrupamento,
os valores dos indicadores foram invertidos:
ao invés de indicarem desvantagem social,
estdo indicando vantagem social, ou seja,
como estao em percentual, foram diminui-
dos de 100 — exceto a V7, que foi diminuida
de 1 para padronizar as medidas. Assim, 0s
maiores valores correspondem a uma me-
Ihor situacdo, sendo o contrario para os me-
nores valores (Anexo 1).

Da anélise simulténea da média e do
desvio padrao observou-se que as piores
situagdes, ou seja, a combinac¢do de baixos
valores de média com altos valores de des-
vio padrdo sdo observadas nas variaveis V3,
V11, V14, V19, V20, V22 (mulheres chefes
sem cOnjuge, dependéncia infantil, informali-
zacao do mercado de trabalho, adolescentes
fora da escola, jovens e adultos com nivel
de escolarizagdo inadequado e inadequacdo
domiciliar), indicando alto grau de hetero-
geneidade em relacdo a esses indicadores,
entre as dreas.

As variaveis V1, V4, V5, V6, V9, V15
e V18 (chefes menores, alta frequéncia
de filhos, alta freqiéncia de componentes
na familia, adolescentes com experiéncia
reprodutiva, pessoas idosas, analfabetismo
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Quadro 1 - Indicadores de desvantagem social

Indicador

Descri¢do

Percentagem de familias chefiadas por
pessoas menores (V1)

Percentagem de familias chefiadas por
pessoas idosas (V2)

Percentagem de familias chefiadas por
mulheres sem cdnjuge (V3)

Percentagem de familias com alta freqiéncia
de filhos (V4)

Percentagem de familias com alta freqiiéncia
de componentes (V5)

Percentagem de adolescentes com experiéncia
reprodutiva (V6)

Parturicdo de mulheres jovens e adultas (V7)

Percentagem de criangas de O a 14 anos (V8)

Percentagem de pessoas com idade acima de
64 anos (V9)
Taxa de imigragdo (V10)

indice de dependéncia infantil (V11)

Percentagem de familias com renda
insuficiente (V12)

Percentagem de ocupados com baixo
rendimento no trabalho principal (V13)
Grau de informatizacdo do mercado de
trabalho (V14)

Taxa de analfabetismo da populagdo de 15
anos e mais (V15)

Taxa de analfabetismo funcional da
populagdo de 15 anos e mais (V16)

Taxa de analfabetismo funcional dos chefes de
familias (V17)
Percentagem de criangas fora da escola (V18)

Percentagem de adolescentes fora da escola
V19)

Percentagem de jovens adultos com nivel de
escolaridade inadequado (V20)

Percentagem de domicilios com densidade por
dormitério inadequada (V21)

Percentagem de domicilios com inadequagdo
geral (V22)

Razédo entre chefes de familia com idade entre 10 e 19 anos
e o total de chefes de familia

Razdo entre chefes de familia com idade superior a 64 anos e
o total de chefes de familia

Razdo entre chefes de familia do sexo feminino e sem cénjuge!
e o total de chefes de familia

Razédo entre familias com 4 ou mais filhos e o total de familias

Razé&o entre familias com 7 ou mais membros e o total de
familias

Razdo entre mulheres de 10 a 19 anos com um ou mais filhos
vivos e o total de mulheres da mesma faixa eféria

Raz&o entre o n? de filhos tidos nascidos vivos das mulheres
de 10 a 34 anos e o total de mulheres da mesma faixa etaria
(filhos por mulher)

Razédo entre o n® de criancas de 0 a 14 anos e o total da
populagdo

Razdo entre o n® de pessoas com idade acima de 64 anos e o
total da populacéo

Razdo entre o n® de pessoas que n&o residiam no municipio
5 anos antes da data do censo e o fotal da populacdo de 5
anos ou mais

Razdo entre o n? de criancas com idade de O a 14 anos e o
total de pessoas com idade de 15 a 64 anos (expressa o n®
de dependentes infantis para cada 100 independentes)
Razdo entre as familias com renda familiar mensal per capita
de até 1/2 saldrio minimo e o total de familias

Razdo entre os ocupados cuja renda do trabalho principal é
igual ou inferior a 1 salario minimo e o total de ocupados
Razdo entre ocupados ndo inseridos no setor formal e o total
de ocupados

Razdo entre o n® de pessoas de 15 anos e mais que ndo
sabem ler e o total de pessoas de 15 anos e mais de idade
Razdo entre o n® de pessoas de 15 anos e mais sem instrugdo
ou com até 3 anos de estudo e o total de pessoas de 15 anos
e mais

Razédo entre o n® de chefes de familia sem instrugdo ou com
até 3 anos de estudo e o total de chefes de familias

Razdo entre o n® de pessoas de 7 a 14 anos que ndo
freqiientam escola e o total de pessoas na mesma faixa eféria
Razdo entre o nimero de pessoas de 15 a 17 anos que ndo
freqiientam escola e o total de pessoas na mesma faixa eféria
Razdo entre o n® de pessoas de 18 a 25 anos que estudam
em nivel escolar que ndo t&m o superior e o total de pessoas
da mesma faixa etaria que estudam

Razdo entre o n® de domicilios particulares permanentes com
mais de duas pessoas por cdmodo servindo como dormitério
e o total de domicilios particulares permanentes

Razdo entre o n® de domicilios particulares permanentes
inadequados quanto a abastecimento de dgua,' escoamento
sanitario, coleta de lixo e densidade por dormitério, e o total
de domicilios particulares permanentes

(1) Quanto ao abastecimento de dgua, considerou-se como inadequado aquele domicilio servido por rede geral, mas canali-
zada sé na propriedade ou terreno, servido por pogo, nascente ou outra forma. Quanto ao escoamento sanitdrio, cosiderou-se
como inadequado aquele domicilio cujo escoamento se d& em fossa rudimentar, vala, rio, lago, mar ou outro escoadouro. Quan-
to & coleta de lixo, considerou-se como inadequado aquele domicilio que ndo é atendido por servigo de limpeza ou cagamba.
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da populacdo de 15 anos e mais e criangas
fora da escola) mostraram os maiores valo-
res de média com baixo desvio padrdo, in-
dicando simultaneamente que ha baixa fre-
quéncia dessas situacbes na grande maioria
das éreas.

A descricdo preliminar das interrelactes
existentes entre os indicadores ou variaveis
em estudo é apresentada na matriz de cor-
relacdo de Pearson,'! na qual foram desta-
cados os valores cuja correlagao é maior ou
igual a 50% (Tabela 1).

Com excec¢ao de duas variaveis — fami-
lias chefiadas por mulheres sem conjuge e
imigrantes recentes —, as demais apresenta-
ram de moderado a alto grau de correlacao
entre elas. As variaveis que indicam vulne-
rabilidade demogréfica — tais como familias
numerosas e com alta freqiéncia de filhos,
adolescentes com experiéncia reprodutiva,
parturicao de adolescentes e jovens/adultas,
percentagem de criancas com até 14 anos e
indice de dependéncia infantil —, mostraram
forte correlacdo com praticamente todas as
variaveis que indicam desvantagens socioe-
conbmicas e que pressupdem pobreza, como
os baixos rendimentos, informalizacdo no
trabalho, analfabetismo, néo freqiéncia es-
colar e condi¢des inadequadas de moradia.

Além disso, 0s tipos de chefaturas e a
percentagem de idosos apresentaram forte
correlacdo somente com as varidveis socioe-
condmicas que refletem inadequacao escolar
e domiciliar, embora em niveis inferiores aos
apresentados pelas demais variaveis demo-
graficas. Ja a varigvel imigrantes recentes
ndo possui correlagdo com nenhuma variavel
que indica desvantagem social, seja ela de-
mografica ou socioecondmica.

Na andlise acima, verificou-se forte vin-
culo entre os aspectos sociodemogréficos e

cadernos metrépole 19

os fatores geradores de desvantagem em
outros planos sociais, mostrando pouca ou
nenhuma ambiglidade em relacdo ao marco
tedrico adotado.

Para melhor dimensionar e analisar as
inter-relacbes entre as diversas variaveis, foi
aplicada a técnica de andlise fatorial com ba-
se na matriz de correlacdo de Pearson. Por
meio do processamento dos dados com to-
das as variaveis, foram eliminadas aquelas
cuja comunalidade apresentassem valores
abaixo de 0,60, pois ndo estariam sendo ex-
plicadas pelo conjunto dos fatores comuns.

Trés variaveis apresentam comunalida-
de abaixo de 0,60, sendo, portanto, elimi-
nadas da analise, por nao fazerem conjunto
com nenhum fator: percentagem de familias
chefiadas por pessoas menores de 20 anos
(V1); percentagem de familias chefiadas por
mulheres sem conjuge (V3); e taxa de imi-
gracao (V10).

A retirada dessas trés variaveis ndo al-
terou o resultado final do agrupamento das
areas dentro da Regido Metropolitana de
Curitiba, pois, no caso das duas primeiras,
V1 e V3, tratam-se de variaveis que podem
ou ndo indicar desvantagem social, por esta-
rem diretamente ligadas as funcbes exerci-
das pelo municipio ou regido de residéncia.
Curitiba, por exemplo, que possui as maio-
res propor¢Oes de pessoas nessa situacado, €
um polo universitario, assim as pessoas que
sdo estudantes ou mesmo as que so traba-
lham e moram sozinhas, ou seja, sao chefes
de familia, muito provavelmente possuem
condi¢Oes econdmicas favoraveis.

Quanto a variavel V10, sua inclusado
na analise se deu em funcdo de possibilitar
um indicativo de crescimento da area de
expansao metropolitana. No entanto, na
taxa de imigracdo foram incluidos todos os
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Tabela 1 — Matriz de correlacdo das varidveis estudadas

/aridveis \ V2 V3 V4 V5 % V7M V8 Vo V10 AR
Vi 1,0000 -0,4224 00,1963 0,5021 0,4127 0,6902 0,5722 0,5688 -0,4439 0,3790 0,5852
V2 -0,4224 1,0000 -0,3459 0,3512 0,2337 0,6416 0,7118 0,7477 0,9659 -0,3970 0,6741
V3 -0,1963 0,3459 1,0000 00,4683 -0,4302 -0,3812 -0,4788 -0,4978 0,4163 20,1197 0,4967
\Z 0,5021 0,3512 -0,4683 1,0000 0,9358 0,7209 0,8379 0,8403 -0,5066 0,1878 0,8826
V5 0,4127 -0,2337 -0,4302 0,9358 1,0000 0,6037 0,7445 0,7500 -0,3972 0,1044 0,8005
Vé 0,6902 0,6416 -0,3812 0,7209 0,6037 1,0000 0,8994 0,8730 0,7177 0,3449 0,8727

V7M 0,5722 20,7118 -0,4788 0,8379 0,7445 0,8994 1,0000 0,9746 -0,8093 0,3547 0,9718
% 0,5688 0,7477 -0,4978 0,8403 0,7500 0,8730 0,9746 1,0000 -0,8524 0,3035 0,9920
% -0,4439 0,9659 0,4163 40,5066 -0,3972 0,7177 -0,8093 0,8524 1,0000 -0,3387 0,7871

vio 0,3790 00,3970 0,1197 0,1878 0,1044 0,3449 0,3547 0,3035 -0,3387 1,0000 0,2936

Vi1 0,5852 20,6741 0,4967 0,8826 0,8005 0,8727 0,9718 0,9920 0,7871 0,2936 1,0000

Vi2 0,5300 0,2678 -0,4278 0,9304 09113 0,6950 0,7798 0,7911 -0,4284 0,0883 0,8444

Vi3 0,2883 0,0712 -0,3234 0,7717 0,8104 0,3385 0,4523 0,4728 00,0976 0,1270 0,5372

Vi4 0,0619 0,3617 -0,2001 0,5818 0,6264 0,1002 0,1795 0,1719 0,2066 -0,1666 0,2509

V15 0,4543 0,1399 -0,3758 0,8781 0,8868 0,5974 0,6939 0,6938 0,3147 0,0343 0,7580

Vié 0,4999 -0,3076 -0,4588 0,9462 0,9280 0,7091 0,8218 0,8222 -0,4724 0,1001 0,8682

V17 0,4834 -0,2877 -0,4593 0,9441 0,9279 0,6905 0,8026 0,8062 -0,4573 0,0697 0,8507

vVig 0,4841 -0,2684 0,3726 0,8169 0,7653 0,6963 0,7377 0,6847 -0,3965 0,1127 0,7284

V19 0,5727 -0,4817 0,4597 0,8982 0,8254 0,8023 0,8833 0,8714 -0,6007 0,2202 0,8926

V20 0,5744 0,6782 -0,5005 0,8368 0,7677 0,8342 0,9259 0,9481 0,7821 0,2891 0,9430

V21 0,6257 0,6822 -0,4623 0,8346 0,7598 0,8966 0,9587 0,9607 0,7754 0,3349 0,9649

V22 0,4830 -0,4207 -0,4806 0,8650 0,7900 0,7252 0,8167 0,8068 -0,5445 0,2343 0,8315

Variaveis V12 V13 V14 V15 V16 V17 V18 V19 V20 V21 V22
Vi 0,5300 -0,2883 0,0619 0,4543 0,4999 0,4834 0,4841 0,5727 0,5744 0,6257 0,4830
V2 -0,2678 0,0712 0,3617 0,1399 -0,3076 -0,2877 -0,2684 00,4817 0,6782 00,6822 -0,4207
V3 -0,4278 -0,3234 -0,2001 -0,3758 -0,4588 -0,4593 0,3726 -0,4597 -0,5005 -0,4623 -0,4806
V4 0,9304 0,7717 0,5818 0,8781 0,9462 0,9441 0,8169 0,8982 0,8368 0,8346 0,8650
V5 09113 0,8104 0,6264 0,8868 0,9280 0,9279 0,7653 0,8254 0,7677 0,7598 0,7900
Vé 0,6950 0,3385 0,1002 0,5974 0,7091 0,6905 0,6963 0,8023 0,8342 0,8966 0,7252

V7M 0,7798 0,4523 0,1795 0,6939 0,8218 0,8026 0,7377 0,8833 0,9259 0,9587 0,8167
V8 0,7911 0,4728 0,1719 0,6938 0,8222 0,8062 0,6847 0,8714 0,9481 0,9607 0,8068
Vo -0,4284 0,0976 0,2066 0,3147 0,4724 -0,4573 -0,3965 0,6007 0,7821 0,7754 0,5445

vio 0,0883 -0,1270 0,1666 0,0343 0,1001 0,0697 0,1127 0,2202 0,2891 0,3349 0,2343

Vi1 0,8444 0,5372 0,2509 0,7580 0,8682 0,8507 0,7284 0,8986 0,9430 0,9649 0,8315

Vi2 1,0000 0,8626 0,6468 0,9032 0,9528 0,9537 0,7947 0,8747 0,8017 0,8057 0,8197

Vi3 0,8626 1,0000 0,8845 0,7788 0,8063 0,8304 0,6286 0,6586 0,5150 0,4770 0,6631

Vi4 0,6468 0,8845 1,0000 0,6114 0,6060 0,6322 0,4811 0,4591 0,2129 0,1947 0,4799

V15 0,9032 0,7788 0,6114 1,0000 0,9364 0,9254 0,7902 0,7810 0,6958 0,6954 0,7447

Vié 0,9528 0,8063 0,6060 0,9364 1,0000 0,9950 0,8277 0,9027 0,8382 0,8201 0,8758

vi17 0,9537 0,8304 0,6322 0,9254 0,9950 1,0000 0,8188 0,8951 0,8271 0,8025 0,8737

Vig 0,7947 0,6286 0,4811 0,7902 0,8277 0,8188 1,0000 0,8148 0,6702 0,7140 0,7520

V19 0,8747 0,6586 0,4591 0,7810 0,9027 0,8951 0,8148 1,0000 0,8565 0,8878 0,8784

V20 0,8017 0,5150 0,2129 0,6958 0,8382 0,8271 0,6702 0,8565 1,0000 0,9320 0,7951

V21 0,8057 0,4770 0,1947 0,6954 0,8201 0,8025 0,7140 0,8878 0,9320 1,0000 0,7987

V22 0,8197 0,6631 0,4799 0,7447 0,8758 0,8737 0,7520 0,8784 0,7951 0,7987 1,0000

Fonte: Dados de pesquisa.

fluxos, independentemente de sua origem.
Talvez fosse mais interessante ter incluido
como fator de desvantagem social a taxa
de imigracdo obtida somente com os fluxos
intrametropolitanos, pois esses migrantes

possuem piores condi¢des socioeconémicas
em relacdo aos demais fluxos.

Com as variaveis restantes, 19 no total,
determinou-se o ndmero de fatores através
dos autovalores'? cujo valor era superior a
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1,0, retendo-se, assim, somente os fatores
que tiveram uma explicagdo maior do que
uma variavel pode explicar isoladamente.
As variaveis deram origem a somente dois
fatores,'® indicando forte correlacdo entre
elas. Os dois fatores retidos explicaram mais
de 90% da variancia total, a partir da di-
versidade encontrada nas areas estudadas.
O primeiro fator, que possui um autovalor
mais de 4 vezes superior ao segundo, ex-
plica aproximadamente 74% da variancia

total, enquanto o segundo explica aproxima-
damente 17% (Tabela 2).

A Tabela 3 apresenta a matriz de cor-
relacao das 19 varidveis com os 2 fatores
comuns rotacionados através do método
Varimax.' As correlagdes destacadas nessa
tabela indicam as varidveis mais correlacio-
nadas com cada fator e entre si.

O fator 1 estd correlacionado com
as seguintes variaveis: familias com al-
ta freqiéncia de filhos; familias com alta

Tabela 2 — Autovalores e percencagem da varidncia

A 1o Varidncia
Fator Autovalor Varidncia (%) acumulada (%)
1 14,07 74,03 74,03
2 3,16 16,64 90,67

Fonte: Dados de pesquisa.

Tabela 3 — Correlacdo das 19 varidveis com os 2 Fatores

Variavel Fator comum
1 2
V2 0,1573 -0,9449
V4 0,8260 0,5112
V5 0,8628 0,3866
Vé 0,3888 0,8150
V7M 0,4837 0,8548
V8 0,4732 0,8701
Vo -0,0234 -0,9559
V11 0,5561 0,8167
V12 0,8758 0,4260
V13 0,9428 0,0163
V14 0,8901 -0,2940
V15 0,8733 0,3193
V1é 0,8641 0,4754
V17 0,8766 0,4499
V18 0,7326 0,4312
V19 0,7066 0,6324
V20 0,5134 0,8085
V21 0,5009 0,8330
V22 0,7065 0,5587

Fonte: Dados da pesquisa.
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frequéncia de membros; familias com renda
insuficiente; ocupados com baixo rendimen-
to no trabalho principal; ocupados no setor
informal; analfabetismo da populacdo de 15
anos e mais; analfabetismo funcional da po-
pulacdo de 15 anos e mais; analfabetismo
funcional dos chefes de familias; criangas fo-
ra da escola; adolescentes fora da escola; e
domicilios com inadequacdo geral.

O fator 2 esta correlacionado com as de-
mais variaveis: familias chefiadas por pessoas
idosas; adolescentes com experiéncia repro-
dutiva; parturicdo de jovens e adultas; crian-
cas de O a 14 anos; pessoas com idade acima
de 64 anos; dependéncia infantil; jovens adul-
tos com escolaridade inadequada; domicilios
com densidade por dormitério inadequada.

Destaca-se que, no primeiro fator, que
juntou praticamente todas as variaveis so-
cioecondmicas, se encontram algumas varia-
veis demogréficas indicativas de situacdo de
pobreza, ou seja, alta freqiéncia de filhos e
membros. Assim, optou-se por denominar o
fator 1 de fator desvantagem socioecondmi-
ca, sendo esse o fator decisivo na classifica-
cdo das areas, ja que explica 74% variancia
total do conjunto original. O fator 2 juntou a
maioria das variaveis demograficas, as quais,
numa analise mais apurada, ndo estariam,
necessariamente, relacionadas a situacao de

pobreza. Podem indicar certa vulnerabilida-
de, mas ndo com a mesma énfase do fator 1.
A esse fator, optou-se por denominar fator
de desvantagem demografica.

Andlise de agrupamentos

As técnicas de agrupamento podem ser uti-
lizadas para realizar uma sumarizacdo dos
dados, com objetivo de encontrar e separar
n variaveis observacionais em k grupos si-
milares. Os grupos resultantes devem ser
mutuamente exclusivos, cada um possuindo
unidades observacionais cuja similaridade,
com respeito as caracteristicas consideradas,
seja a maior possivel, ou seja, deve haver
grande homogeneidade interna (dentro do
grupo) e grande heterogeneidade externa
(entre os grupos) (Ignécio, 2002).

O método utilizado para o agrupamen-
to foi 0 "método de agrupamento nao-hie-
rarquico das k-médias”.'> O Quadro 2 apre-
senta o resultado do agrupamento das areas
em seis grupos relativamente homogéneos
com base na variavel indice final e a denomi-
nacdo dada a cada grupo.

A Figura 2 da a referéncia geografica
de cada drea, de acordo com sua classifica-
cdo em relacdo a vulnerabilidade social.

Quadro 2 — Numero de dreas segundo grupos homogéneos

Grupo Nu’mero]de Denominagdo do grupo
dreas

1 12 Altissima vulnerabilidade
2 17 Alta vulnerabilidade
3 17 Média para alta vulnerabilidade
4 21 Média para baixa vulnerabilidade
5 26 Baixa vulnerabilidade
6 19 Baixissima vulnerabilidade

Fonte: Dados da pesquisa.

(1) As areas referentes & RMC e & RMC sem Curitiba foram retiradas do
quadro e encontram-se classificadas nos grupos 3 e 4, respectivamente.
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Figura 2 — Grau de vulnerabilidade social,
segundo as dreas de expansdo na RMC — 2000

Fonte: Dados da pesquisa

rabilidade social

[ | baixissima
— baixa

média para baixa
@ médio para alia

alta

alfissima

Nota: em destaque o Nicleo Metropolitano, somente dreas urbanas.

Andlise dos resultados

Ap6s ter sido realizada a andlise multivaria-
da com base nos fatores de desvantagem
social que levaria a tipificacdo dos diversos
espacos metropolitanos em relacdo ao seu
maior ou menor grau de vulnerabilidade,
destacam-se alguns aspectos, resumidos na
Tabela 4.

No Grupo 1, a excecdo de trés varia-
veis — familias chefiadas por idosos,
percentagem de idosos e adolescentes com
experiéncia reprodutiva — todas as demais
possuem, em média, as maiores percen-
tagens em rela¢do a média dos demais
grupos. Sao areas em situacdo de elevada
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desvantagem socioecondmica, indicando
as mais graves situacoes de pobreza den-
tro da RMC, aliadas a caracteristicas de-
mograficas também desvantajosas, 0 que
as coloca no topo da hierarquia no que
tange a vulnerabilidade social. Nesse Gru-
po, encontram-se 12 &reas, 10,71% do
total das areas estudas, onde residem 157
mil pessoas (5,76%), compondo 43,6 mil
familias (5,34%). Esses valores referem-
se ao universo de pessoas ou familias
residentes nas dreas que compdem cada
grupo). No entanto, nem todos se encon-
tram envolvidos em situacdo de altissima
vulnerabilidade. Ao se analisarem os valo-
res da Tabela 4, tem-se uma aproximagao
dos envolvidos nesse tipo de situagdo por
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Tabela 4 — Numero de dreas, populacdo e Pamilias e respectivas percentagens,
segundo agrupamento de dreas — RMC - 2000

Nomero de éreas
Grupo Total No polo [\r]n?fni?g;g,: Populagdo total Total de familias
Abs. % Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %
1 121 10,71 2 3,39| 10 18,87 | 157.032| 18,87 | 43.633| 18,87
2 17| 15,18 3 5,08 14 26,42 416.899 | 26,42 |114.848| 26,42
3 17| 15,18| 3 508 14 | 26,42 | 397.709| 26,42 |112.488| 26,42
4 21| 18,75 9 15,25| 12 | 22,64 | 640.438| 22,64|188.206| 22,64
5 26| 23,21| 23 38,98| 3 5,66| 734.382 5,66|225.313 5,66
6 19 16,96 19 32,21 O 0,00 | 380.120 0,00 132.985 0,00
RMC | 112| 100,00| 59 | 100,00 | 53 | 100,00 [2.726.580| 100,00 | 817.473 | 100,00

Fonte: Dados da pesquisa.

variavel, segundo as areas estudadas que
compdem cada grupo.

As propor¢des mais elevadas, deter-
minantes na classificacdo, encontram-se
nas variaveis "ocupados no setor informal”
e "ocupados com baixo rendimento no tra-
balho principal”, resultando em elevada
percentagem de familias com rendimento
insuficiente. As propor¢des também sao
elevadas nos indicadores de escolaridade e
analfabetismo, ndo-freqiéncia e nivel ina-
dequado, tanto dos chefes de familias como
da populagé@o jovem/adulta. As propor¢oes
das variaveis anteriormente citadas, mais as
condicOes precarias de moradia apresentam,
em média, percentagem acima de 40% e
podem chegar a mais de 90%, dependendo
da érea.

A espacializacdo dessas areas demons-
tra claramente uma segregacdo socioespacial
dentro da RMC. S&o areas mais distantes
do polo metropolitano, em municipios com
pequena base econdmica e, portanto, com
reduzida oferta de empregos. Duas dessas
areas estao situadas no espaco periférico do
polo, conformando uma parte do bairro do
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Cajuru, onde esté localizada uma favela, fru-
to de uma antiga invaséo, e parte do bairro
Uberaba, também comportando favela.

O Grupo 2, de alta vulnerabilidade,
mostra situacdo similar a descrita anterior-
mente, sendo que as proporc¢des encontra-
das sdo relativamente menores e, em alguns
casos, apresentam, em média, uma queda
acentuada, chegando a representar a meta-
de da proporcdo verificada no Grupo 1, em
especial nas variaveis relativas a renda. As
excegoes estdo nas varidveis "adolescentes
com experiéncia reprodutiva” (que, nesse
grupo, se sobressai por apresentar as maio-
res propor¢des em relagdo aos demais gru-
pos) e "chefes idosos” em que, ao contrario,
se verificam, em média, as menores propor-
cOes. Fazem parte desse Grupo 17 &reas
(15,18% do total), com uma populacao
total de aproximadamente 417 mil pessoas
(15,29%), correspondendo a cerca de 115
mil familias (14,05%). Essas areas, em sua
maioria, localizam-se no entorno imediato
ao polo, residindo pessoas com baixo ren-
dimento, mas que provavelmente buscam,
na capital, formas de sobrevivéncia. Trés
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dessas dreas localizam-se em Curitiba, nos
bairros de Tatuquara e Vila Verde (CIC).

Os Grupos 3 e 4, que apresentam si-
tuacbes de média vulnerabilidade, ainda
exibem propor¢des relativamente altas em
relacdo aos grupos subseqientes, mas com
certo distanciamento dos grupos anterio-
res. As maiores diferen¢as em rela¢do aos
grupos de pior situacao residem no fato de
haver uma melhora significativa nas varia-
veis "jovens que ndo freqiientam a escola”,
"inadequacdo geral dos domicilios", "analfa-
betismo” — tanto da populagdo jovem/adulta
como dos chefes e nas variaveis de renda.
No entanto, hd um aumento nas propor¢des
de chefes idosos e de pessoas idosas, jus-
tamente por serem dreas mais préximas ao
pélo ou até mesmo no interior dele, que é
onde se verificam as maiores propor¢oes de
idosos. O que diferencia um grupo de ou-
tro, ou seja, o que determina que o Gru-
po 3 é de média para alta vulnerabilidade,
enquanto o Grupo 4 é de média para bai-
xa vulnerabilidade, s@o as duas variaveis de
renda, "familias com insuficiéncia de renda”
e "ocupados com baixo rendimento”, em
que se observa um salto significativo de um
grupo para outro.

No Grupo 3, a exemplo do Grupo 2,
estdo 17 areas (15,18% do total) e so-
mente 3 se localizam na capital, nos bairros
de Campo do Santana, Caximba, Umbara e
Guanchinho, que formam uma so area, € no
Bairro de Sdo Miguel. As demais areas estdo
localizadas nos municipios do entorno da
capital, em especial Colombo (quatro &reas),
Sdo José dos Pinhais e Araucaria (duas areas
em cada um). A populagdo total é ligeira-
mente inferior — aproximadamente 398 mil
pessoas (14,59%) —, correspondendo a cer-
ca de 112,5 mil familias (13,76%).
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No Grupo 4, encontram-se 21 &reas
(18,75% do total), sendo que 9 estdo em
Curitiba (15,25%), envolvendo uma popu-
lacdo maior — 640,4 mil pessoas (23,49%)
e 188,2 mil familias (23,02%). Em sua
maioria, sao areas contiguas ao polo.

O Grupo 5, caracterizado por baixa vul-
nerabilidade, apresenta reducdo significativa
em praticamente todas as variaveis. Como
esperado, ha um aumento nas propor¢des
de "idosos" e, consequentemente, de "chefes
idosos”, ja que a grande maioria desse tipo
de &rea se encontra em Curitiba. Também,
apesar de ocorrer uma elevacao no grau de
informalidade, é provavel, que nesse caso,
essa informalidade esteja associada a pro-
fissionais liberais com alguma qualificacdo
especifica.

Esse grupo engloba o maior nimero
de dreas (26), correspondendo a 23,21%
do total, sendo que somente 3 se localizam
fora do polo. Também envolve o0 maior nu-
mero de pessoas, num total de 734,4 mil
(26,93%) e 225,3 mil familias (27,56%).

Finalmente, o Grupo 6, classificado co-
mo de baixissima vulnerabilidade, € compos-
to por areas onde sdo pequenas as propor-
cOes de pessoas e/ou familias em situacdo de
vulnerabilidade e se distancia consideravel-
mente das demais areas. Sdo espagos privi-
legiados dentro da RMC, no que se refere
a praticamente todos os indicadores estu-
dados. Ou seja, 0s que representam desvan-
tagem social sao pouco expressivos para o
conjunto das dreas desse grupo. Somente
trés variaveis possuem propor¢des maiores
ou semelhantes aos demais grupos, quais
sejam: "percentagem de chefes idosos”,
"percentagem de idosos” e "grau de infor-
malidade”. No entanto, sédo varidveis que,
se aliadas as condigOes favoraveis de renda,

pp.191-219  1° rem. 2008

205



206

marley deschamps

escolaridade e de moradia, interferem pou-
€0 na determinaca@o de vulnerabilidade. J& as
familias e/ou pessoas nessas condi¢des po-
deriam responder adequadamente a algum
evento adverso.

Até aqui, pode-se observar que exis-
tem na RMC determinadas areas onde re-
sidem grupos populacionais em situacdo
de alta vulnerabilidade social. Quanto mais
distantes do "centro metropolitano”, maior
a incidéncia de fatores que geram desvanta-
gem social. No entanto, além de identificar
as areas onde a populagdo é mais vulneravel
socialmente, é objetivo deste estudo identi-
ficar areas onde ha ocorréncia de algum ris-
co ambiental.

ldentGificacdo de dreas
de risco ambiental

Como visto anteriormente, a vulnerabilidade
social se encontra diretamente relacionada
com grupos socialmente vulneraveis, ou seja,
individuos que, por determinadas caracteris-
ticas ou contingéncias, sd0 menos propensos
a uma resposta positiva mediante algum
evento adverso. Nesses termos, a nocdo de
risco torna-se fundamental para o desenvol-
vimento do estudo da vulnerabilidade.

A sociedade moderna enfrenta insta-
bilidades e riscos provocados pelas novida-
des tecnoldgicas e organizacionais que, na
perspectiva de Beck (1992), gera riquezas,
distribuindo-as desigualmente em uma pro-
porcao até entdo desconhecida. Deixa de ser
exclusivamente uma sociedade baseada no
principio da escassez, tornando-se uma so-
ciedade cada vez mais saturada e cheia de
efeitos ndo visiveis.
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A nocdo de risco na sociedade moderna
esté estreitamente relacionada as condi¢oes
de incerteza, inseguranca e falta de prote-
cao manifestadas nas esferas econdmica,
ambiental, social e cultural, onde se mistu-
ram progresso e risco, dialética apontada
por Beck, segundo o qual os desafios a se-
rem enfrentados na sociedade moderna sao:
a globalizacdo, a individualizagé@o, o desem-
prego, o subemprego, a revolu¢do dos gé-
neros e 0s riscos globais da crise ecoldgica e
da turbuléncia dos mercados financeiros.

Um fator basico de incerteza, deriva-
do dos progressos da ciéncia e tecnologia,
€ a erosao da fungao estruturante que antes
cumpria o mercado de trabalho, elemento
organizador na vida dos individuos e de sua
insercdo na comunidade, o qual contrasta
com a evidéncia de que a humanidade, tam-
bém em func¢do dos mesmos progressos,
tem um maior controle sobre seu préprio
funcionamento e seu entorno, possibilitando
eliminar diversos riscos ou mitigar suas con-
sequéncias, como a fome e as enfermidades
(Cepal/Celade, 2002).

Giddens (1991) aponta que, num con-
texto em que as praticas sociais sao revistas
cotidianamente mediante uma profusdo de
informacoes, gerando incertezas futuras, o
risco atual é "fabricado” e depende cada vez
menos das contingéncias naturais e cada vez
mais de intervences sociais e culturais, que,
em alguns casos, desencadeiam desastres
"naturais”, sendo a expressdo mais radical
do "risco fabricado" a institucionalizagao da
mudanca vertiginosa no modo de produgdo
e de vida dos individuos, familias, organiza-
¢Oes e comunidades. Nesse sentido, o futu-
ro é altamente incerto e todos os atores, a
principio, sdo passiveis de danos, ou seja,
vulneraveis (ibid.).
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Assiste-se ao surgimento de uma so-
ciedade que produz e distribui, de forma
desigual, os riscos ambientais e sociais. No
entanto, como salienta Acselrad (2002), os
teoricos da Sociedade de Risco ndo incor-
poram em suas analises a diversidade social
na construcao do risco e nem a presenca de
uma l6gica politica que orienta a distribuicdo
desigual dos danos ambientais.

Segundo Ascelrad (ibid.), a nocdo de
justica ambiental remete a uma discussao
distinta daquela promovida no debate am-
biental corrente — entre meio ambiente e
escassez:

Neste ultimo, o meio ambiente tende
a ser visto como uno, homogéneo e
quantitativamente limitado. A idéia de
Justica, ao contrario, remete a uma
distribuicdo equanime de partes e a
diferenciacdo qualitativa do meio am-
biente. Nesta perspectiva, a interativi-
dade e o inter-relacionamento entre os
diferentes elementos do ambiente ndo
querem dizer indivisdo. A denuncia da
desigualdade ambiental sugere uma
distribuicdo desigual das partes de um
meio ambiente de diferentes qualidades
e injustamente dividido.

A nocdo de risco ambiental vai além
da simples compreensao dos critérios técni-
cos definidos por especialistas das diversas
areas relacionadas com a questao ambiental.
Ela muda de grupo social para grupo so-
cial, bem como ao longo do tempo (Torres,
1997). Assim, alguns individuos e familias
sao mais vulneraveis que os demais quando
expostos a algum risco ambiental. Dai a im-
porténcia da identificacdo prévia desses gru-
pos, o que foi realizado no item anterior.
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Existe consenso entre os especialistas
de que a rapida urbaniza¢ao aumenta o risco
dos desastres naturais. A demanda por solo
para a expansao da cidade provoca o apro-
veitamento de terras imprdéprias e expostas
a riscos naturais; o rapido crescimento im-
plica um aumento das edificacdes (muitas
vezes mal construidas ou com manutencao
precaria), assim como o aterro dos canais
de drenagem natural; a localizacdo de in-
dustrias e de materiais perigosos nas zonas
urbanas sao algumas caracteristicas urbanas
que se constituem como ameagas adicionais
no caso dos desastres.

Nas ultimas décadas, o fenébmeno cli-
matico El Nifio trouxe efeitos adversos para
0 pals, tais como as secas prolongadas no
Nordeste e o0 excesso de chuvas no Sul, este
Ultimo sofrendo inundagdes em terrenos e
centros urbanos, deslizamentos e destrui-
cao de lavouras, causando danos para a
economia e, em particular, para individuos
cuja capacidade de resposta para enfrentar
esses tipos de eventos € extremamente limi-
tada, mostrando a extrema vulnerabilidade
de determinados grupos sociais. As dificul-
dades enfrentadas pela populacao de mais
baixa renda para obter acesso a terras em
condicdes aceitaveis de seguranca freqlen-
temente as obriga a se instalarem em areas
de risco. Assim, o0s pobres, tanto urbanos
como rurais, se véem afetados ciclicamente
por eventos naturais, como enchentes, des-
lizamentos ou vendavais, que causam perdas
e danos de toda ordem.

Em geral, riscos ambientais sdo espa-
cialmente distribuidos: terremotos ocorrem
em lugares especificos, algumas areas pro-
ximas a fabricas s@o mais poluidas do que
outras, enchentes ocorrem normalmente
em varzeas ou em areas com drenagem
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insuficiente, entre outros. Para Emmi e Hor-
ton (1996, apud Torres, 1997), na medida
em que fendmenos ambientais sdo eminen-
temente espaciais, riscos ambientais devem
ser também entendidos como fendmenos
tipicamente espaciais. Riscos ambientais ndo
apenas podem ser localizaveis no espago,
como também variam ao longo da dimensao
espacial, sendo maiores em alguns lugares
do que em outros, distribuidos, portanto,
de forma desigual.

Para este estudo, optou-se por identifi-
car as areas mais afetadas por enchentes ou
sujeitas a inundagdes, por se caracterizarem
como o risco que mais afeta as dreas urba-
nas dentro da regido e, conseqientemente,
afeta mais diretamente as populacdes. Se-
gundo informacoes disponiveis no Estudo do
Plano Diretor para a Utilizacdo dos Recursos
Hidricos do estado do Parana — 1999, a
maioria das regides de enchentes urbanas e
semi-urbanas, no Parand, estéo localizadas
na bacia do Rio Iguacgu. Parte importante da
RMC encontra-se inserida nessa bacia, em
especial as dareas a leste de Curitiba, den-
samente ocupadas, onde se encontram 0s
principais mananciais da regiao.

O objetivo desta parte do estudo é
identificar e quantificar areas ambiental-
mente vulneraveis ou de risco na RMC.
Para tanto, lan¢ou-se méao do estudo Indi-
cadores ambientais georreferenciados para
a Regido Metropolitana de Curitiba,'® rea-
lizado pelo Ipardes, ainda inédito, em que
foram mapeadas as principais variaveis am-
bientais, com indicacdo das areas de maior
vulnerabilidade.

Segundo esse estudo, os indicadores
podem ser construidos a partir de variaveis
primarias ou decorrentes da agregacdo dos
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dados primarios para escalas, que podem ser
locais, regionais, nacional ou ainda global, ou
seja, da producdo de indicadores ambientais
georreferenciados que retratem e espaciali-
zem variaveis fisico-ambientais e as pressoes
exercidas sobre o ambiente. Podem ser indi-
cadores Unicos ou primarios, tais como co-
bertura vegetal, fauna, solos, qualidade da
agua, qualidade do ar, e indicadores compos-
tos que resultem da sobreposicao de duas ou
mais variaveis — por exemplo: degradacao e
exaustdo dos solos, ambientes suscetiveis,
areas degradadas, areas criticas, entre ou-
tras. A esses indicadores, podem ainda ser
incorporadas as variaveis estatisticas de de-
mografia e atividades produtivas.

Para fins deste estudo, utilizaram-se
como areas de risco ambiental as areas ur-
banas de varzea na RMC. A drea de vérzea
ocupa 4,9% da area metropolitana, assim
distribuida: 42% em dareas de pastagens,
40% em dreas destinadas a agricultura e
18% em &reas urbanas.

Assim, em um primeiro momento, fo-
ram georreferenciadas as areas de varzea,
que tém potencial de inundacdo, as quais
foram sobrepostas ao mapa dos padrées de
uso do solo para 2000, identificando, des-
sa forma, aquelas areas de varzea efetiva-
mente ocupadas, ou seja, varzea em dareas
urbanas. Para o municipio de Curitiba, foi
possivel, num segundo momento, identificar
e georreferenciar as areas onde houve ocor-
réncia de inundagdes nos ultimos 15 anos.
A juncdo dessas cartografias resultou na
identificacdo, dentro da RMC, das &reas vul-
neraveis quanto a ocorréncia de inundagoes;
portanto, as populacGes que habitam essas
areas estao expostas a um risco ambiental
(Mapa 1 e Figura 3).
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Mapa 1 — Padrdes de uso do solo sobre dreas de vdrzea na RMC — 2000
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Fonte: Ipardes, 2003.
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Figura 3 — Areas de ocorréncia efou sujeitas a inundacdes em Curitiba — 2000
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Nota: as curvas no mapa representam a disposicdo espacial aproximada de éreas sujeitas a inundagdes.
Elaboracdo: Ipardes.
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|dentGificacdo das dreas
de vulnerabilidade
socioambiental

A associacao das cartografias sociais e am-
bientais, necessaria em estudos socioam-
bientais, foi possivel por meio do procedi-
mento overlayer — "sobreposi¢dao de cama-
das" — chamado aqui de sobreposicdo de
cartografias.

Por meio dessa técnica, foi possivel a
identificac@o das areas onde coexistem ris-
cos ambientais e populacdes em situagao de
vulnerabilidade social — &reas habitadas por

proporg¢oes elevadas de individuos e fami-
lias que ndo possuem recursos de qualquer
natureza para responder adequadamente
mediante a ocorréncia de um evento am-
biental adverso. Na Figura 4 estdo repre-
sentadas espacialmente as areas do nucleo
metropolitano mais sujeitas as enchentes
classificadas nos trés grupos de maior vul-
nerabilidade social.

Da observacao dos resultados podem
ser ressaltados alguns aspectos, que reme-
tem a questao distributiva:

a) as areas de altissima vulnerabilidade
mais distanciadas do "centro metropolitano”
e com baixas densidades demogréficas ndo

Figura 4 — Areas de vulnerabilidade socioambiental na RMC — 2000

Fonte: Dados da pesquisa
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estdo sujeitas a esse tipo de risco. Isso se
deve ao fato de as areas de varzea estarem
concentradas proximas ao pélo metropolita-
no. No entanto, sdo areas submetidas a ou-
tros tipos de riscos ambientais, como declivi-
dade acima de 45% ou areas de carstico.'”

b) nas &reas sujeitas a inundagdes fora do
pélo metropolitano estédo localizadas tam-
bém as areas classificadas nos estratos su-
periores de vulnerabilidade social.

€) no polo metropolitano, onde as infor-
macodes sobre inundacbes sao mais precisas
e com maior incidéncia nos bairros periféri-
cos, observa-se que as duas areas de altis-
sima vulnerabilidade social e outras, de alta
e média para alta, se encontram justamente
nesses espacos.

Do observado acima, pode-se concluir
que ha uma estreita relacdo entre a loca-
lizacdo espacial dos grupos que apresen-
tam desvantagens sociais e aquelas areas
onde hd o risco de ocorrer algum evento
adverso, ou seja, populacdes socialmente
vulneraveis se localizam em dreas ambien-
talmente vulneraveis.

Conclusdo

Como enfatizado na Agenda 21, o principal
problema ambiental global a ser enfrenta-
do pela civilizacao do século XXI advém do
seu proprio modelo de desenvolvimento.
Modelo esse que, alimentado pela forca de
suas contradi¢des (Dupas, 1999), gera, nas
metropoles dos paises do Terceiro Mundo,
uma modernizacao que atinge os espagos e
a sociedade de forma desigual e seletiva, le-
vando a marginalizacdo de parte importante
da populagao.
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Fica evidente o processo seletivo da
ocupacdo do espago metropolitano, onde se
conclui que a degradacao ambiental, nesse
caso referente as areas onde existe a pos-
sibilidade de ocorréncia de inundacbes, nao
afeta de forma homogénea os diferentes
grupos sociais. Nessas areas, estao localiza-
das populacbes com grau de vulnerabilidade
social, que variam de médio para altissimo,
de acordo com o modelo aplicado.

Os elementos que levaram a classifica-
cdo desses grupos populacionais encontram-
se nas variaveis selecionadas para o estudo
da vulnerabilidade social e que determina-
ram a fragilidade desses grupos mediante
a ocorréncia de algum evento — no caso,
ambiental — que Ihes causasse dano, ou se-
ja, sdo fatores que denotam a incapacidade
de determinados grupos sociais de respon-
derem positivamente, quando lesionados. O
elemento norteador da vulnerabilidade so-
cial é a insuficiéncia de renda, pois se encon-
tra fortemente correlacionado com todos os
demais fatores que indicam pobreza: baixa
escolaridade; precariedade nos servicos pu-
blicos; e algumas caracteristicas demogréfi-
cas, como a composi¢do familiar, no que se
refere ao seu tamanho.

Finalmente, utilizando-se de recursos
visuais na associacdo entre informacgdes so-
ciais e ambientais, chegou-se a conclusdo que
confirma a tendéncia de determinados gru-
pos com nitida desvantagem social em rela-
¢do aos demais grupos (ou seja, em piores
situacbes econdmicas, habitacionais, educa-
cionais e com determinadas caracteristicas
demograficas) residirem, mais frequente-
mente, em &reas sujeitas a risco ambiental.

Muito embora a tendéncia quanto a
conjugacao de pobreza e degradacao ja fosse
esperada, este estudo avancou em termos
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da espacializacdo do fenémeno, podendo
identificar as areas de possivel intervengao
de politicas publicas. Quanto a quantificacao
mais precisa das pessoas envolvidas, ha ain-
da a necessidade de se fazer um estudo mais
aprofundado no que se refere ao cruzamen-
to das variaveis selecionadas, mas no nivel
das areas aqui ja identificadas.

Dado que a metodologia aqui desen-
volvida é de facil assimilacdo, ela pode

ser empregada para outras areas com
caracteristicas de aglomeracgdes urba-
nas, na identificacdo de areas de vulne-
rabilidade socioambiental, podendo nao
se restringir ao risco aqui analisado,
mas ser aplicada para as populacdes re-
sidentes proximas a fontes poluidoras,
lixdes, em &reas com risco de desliza-
mento, podendo até haver sobreposi¢ao
de riscos.
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NotGas

Artigo escrito a partir da tese de doutorado. Vulnerabilidade socioambiental na Regido Me-
tropolitana de Curitiba, 2000. Marley Vanice Deschamps. UFPR, 2004.

(1) Os detalhes sobre a conformacio das Areas de Ponderacio podem ser consultados na Do-
cumentacdo dos Microdados da Amostra — IBGE — nov. 2002.

(2) Boletins da Defesa Civil com dados compilados a partir das informagdes da Suderhsa;
Creci-PR; Prefeitura Municipal de Curitiba; Sanepar; Copel; Prosan; etc.

(3) No sentido de estar inapto.

(4) Neste trabalho, as unidades de referéncias sdao familias ou pessoas morando numa mesma
drea, e o risco é abordado em seu aspecto negativo, ja que combinado com adversidade,
e causador de danos a determinado segmento da sociedade (os riscos, na sociedade atual,
podem tanto causar danos como gerar novas oportunidades). Uma sintese recente do de-
bate acerca do conceito de risco encontra-se disponivel na conferéncia virtual sobre teoria
e pratica das ciéncias sociais em situagdes de risco catastréfico (www.proteccioncivil.org/
ceise/ceisevirtual).
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(5) Organizados por Rodrigues (2000) em seu estudo para a América Latina: “Vulnerabilidad
demografica: una faceta de las desventajas sociales”.

(6) Tendéncia que vem aumentando, em especial nos paises desenvolvidos, como reflexo do
aumento no indice de divércios.

(7) Esse aspecto, ao mesmo tempo em que reflete um fortalecimento da posicdo da mulher,
pode ser tomado como um risco, dependendo do tipo de chefatura. Por exemplo, a chefa-
tura de mulheres idosas, por circunstancia da morte do marido, é bem distinta da chefatura
de mulheres em idade reprodutiva e com filhos menores provocada pela dissolucdo do
casamento.

(8) Segundo Comparin (1986, apud Igndacio, 2002), uma selecado de varidveis pode ser realiza-
da através de trés formas: 1) subjetiva, de acordo com o conhecimento que o pesquisador
tenha; 2) selecionar um nimero elevado de varidveis relevantes, com as quais se cons-
truiria uma matriz de correlacdo, que permitiria visualizar o grau de associacdo existente
entre as varidveis e selecionar-se-iam aquelas com alto grau de correlacdo; 3) objetiva,
utilizando-se técnicas estatisticas exploratérias como andlise fatorial (Igndcio, 2002).

(9) A descricao exaustiva desses dois métodos encontra-se em Igndacio (2002).

(10) Decidiu-se por incluir essas duas areas, para verificar quais seriam suas posicdes dentro
dessa andlise, possibilitando verificar qual a distancia relativa de cada drea menor dentro
da 4rea maior.

(11) O coeficiente de variacdo de Pearson mede o grau de variabilidade dos dados em percen-
tagem de afastamento em relagdo a média.

214 (12) Valores préprios da matriz de correlagdo, raiz caracteristica ou Eingevalue (Ignacio, 2002).

(13) Quanto menor o nimero de fatores comuns, maior ganho em simplicidade na operaciona-
lizacdo e interpretacdo dos resultados.

(14

Rotagao ortogonal que permite que os coeficientes de correlagdo entre as varidveis e os
fatores comuns fiquem o mais préximo possivel de zero, 1 ou -1, facilitando, assim, sua
interpretacao (Ignacio, 2002).

(15

Segundo Anderberg (1973, apud Ignacio, 2002), este é o método mais usual e baseia-se
em duas premissas bdsicas: coesdo interna das unidades observacionais e isolamento ex-
terno entre os grupos. O célculo das distancias entre as unidades observacionais baseia-se
na distancia euclidiana. Parte-se do principio de que a similaridade entre uma unidade
observacional e outra (em um plano, por exemplo) é dada pela distdncia entre essas duas
unidades observacionais, segundo a posicdo que cada uma ocupa nos dois eixos, medida
por qualquer varidvel considerada significativa para o processo de diferenciacdo entre as
unidades observacionais (apud Igndcio, 2002).

(16) Esse estudo encontra-se para consulta no Ndcleo de Meio Ambiente do Ipardes.

(17) A esse respeito, ver Indicadores Ambientais Georreferenciados para a Regiao Metropolitana
de Curitiba. lpardes/Nucleo de Meio Ambiente.
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Urbanizacdo em dreas

de mananciais hidricos: estudo
de caso em Piraquara, Parand

Resumo

Diante da tematica, cidade e meio ambiente, o
trabalho integra aspectos relacionados ao uso
do solo e a qualidade hidrica, adotando o0 mu-
nicipio de Piraquara, Parand, como estudo de
caso. Partindo-se do estabelecimento do refe-
rencial tedrico sobre o tema, é analisada a evo-
lucdo do uso e ocupacdo do solo e dos padrées
qualitativos da 4gua — por meio do [ndice de
Qualidade das Aguas (IQA), constatando-se que
as sub-bacias com melhores resultados corres-
pondem aquelas com baixa interferéncia antro-
pica. Dessa forma, conclui-se que a adocdo de
critérios adequados para o ordenamento ter-
ritorial constitui importante ferramenta para
0 processo de planejamento e gestdo — urba-
na, regional e ambiental —, em especial para a
conservacao de dreas de mananciais hidricos de
abastecimento publico.

Palavras-chave: uso e ocupag¢do do solo;
qualidade da agua; mananciais hidricos; plane-
jamento e gestdo urbana e regional; Piraquara;
Parana.
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Abstract

Within the theme city and environment, this
research study approaches aspects related
to land use and water quality, adopting
the municipal district of Piraquara, state
of Parand, as a case study. Based on the
establishment of a theoretical framework
about the subject, the evolution of land use
and occupation and of qualitative standards
of water are analysed, by means of the Water
Quality Index (WQI). It was found that the
sub-basins with better results are the ones
characterized by low anthropic interference.
The conclusion was that the adoption of
adequate criteria for territorial structuring
is an important tool for urban, regional and
environmental planning and management,
especially for the conservation of water
source areas for public supply.

Keywords: land use and occupation; water
quality; water sources; urban and regional
planning and management; Piraquara;
Parana.
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InGroducdo

A reducao da disponibilidade qualitativa e
quantitativa da agua tem sido tema de dis-
cussdes nos meios cientifico e politico, es-
tando diretamente associada aos usos e
ocupacdo da terra e aos processos produti-
vos nos aglomerados urbanos, por meio do
aumento do escoamento superficial oriundo
da impermeabilizacdo do solo e da geracao
de efluentes domeésticos e industriais (trata-
dos ou nao), dentre outros fatores.

As caracteristicas da urbanizacao e dos
processos produtivos nos centros urbanos
configuram unidades paisagisticas especifi-
cas, que podem, por sua vez, ser relaciona-
das a qualidade ambiental, inclusive da agua.

Diante da tematica, cidade e meio am-
biente, o presente trabalho integra aspectos
relacionados as condi¢des de utilizacdo da
terra com padrdes de qualidade hidrica, com
0 objetivo precipuo de estabelecer diretri-
zes para a gestdo do uso e ocupacdo do so-
lo no sentido da minimizac¢do dos impactos
causados, direta ou indiretamente, sobre a
paisagem e sobre a qualidade dos recursos
hidricos pelas a¢des antrépicas, adotando,
como estudo de caso, 0 municipio de Pira-
quara, localizado na regiao metropolitana de
Curitiba (RMC).

RePerencial tedrico

A cidade pode ser entendida como um ecos-
sistema formado por dois sistemas basicos:

a) natural — englobando componentes
abidticos (meio fisico — composto pelo clima
e ar, agua, solo e subsolo) e bidticos (meio
bioldgico — integrado pela flora e fauna);
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b) antrdpico — compreendendo 0 homem
e suas atividades, relacionados aos aspectos
territoriais, sociais, culturais, econémicos e
institucionais (Hardt, 2000).

Esse conceito ressalta a importéancia da
vis@o sistémica do ambiente, a qual permite
analisar as relacdes entre os ambientes na-
turais e antropizados, bem como seus efei-
tos no meio urbano, decorrentes do uso e
ocupacao do solo e do processo de urbani-
zacao. A interacdo entre o homem e 0 am-
biente ocorre pelo uso dos recursos naturais
como fonte de matéria e energia necessarias
para o desenvolvimento das funcdes vitais
do ser humano e como receptor de seus re-
siduos (Bollmann, 2003a).

O rapido crescimento das cidades apos
a década de 1960, quando a populacdo ur-
bana passou de 45% para 81% da total
em 2000 (Rolnik e Saule, 2002), ocorreu,
em muitos casos, de forma desordenada,
apresentando varios desafios a serem en-
frentados pelo planejamento e pelo desenho
urbano, ndo apenas no aspecto fisico das
cidades, mas também naqueles relativos a
regulamentacdo social, politica, econdmica e
ambiental.

Segundo Tucci, Hespanhol e Cordeiro
Netto (2003), devido a concentracao urba-
na, varios conflitos e problemas tém sido
gerados nesse ambiente, tais como:

a) degradagao ambiental dos mananciais;

b) aumento do risco das dreas de abasteci-
mento com a poluicdo organica e quimica;

€) contaminagdo dos rios por esgotos do-
meéstico, industrial e pluvial;

d) geracdo de enchentes urbanas pela ex-
tensiva ocupacgd@o do espaco e pelo gerencia-
mento inadequado da drenagem urbana;

e) insuficiéncia de coleta e disposicao do
lixo urbano.
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Figura 1 — llustracdo dos ePfeitos da urbanizacdo na qualidade e quantidade das dguas

il
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Fonte: Porto et al. (1997, apud Bollmann, Carneiro e Pegorini, 2005).

A Figura 1 expde os efeitos da urbani-
zacdo, em especial do aumento da densidade
populacional e de construcdes, sobre a qua-
lidade e quantidade das aguas.

De acordo com Bollmann (2003b), o
escoamento das aguas de chuva carrega
materiais organicos e inorganicos soltos ou
soluveis para os mananciais, aumentando
significativamente sua carga de poluentes,
cuja origem é diversificada. Contribuem pa-
ra o seu aparecimento a abrasdo e o desgas-
te das vias publicas pelo trafego veicular; li-
X0 acumulado nas ruas e calg¢adas; residuos
organicos de passaros e animais domésti-
cos; atividades de construgdo; residuos de
combustivel, 6leos e graxas automotivos;
poluentes atmosféricos, etc. Dentre os prin-
cipais poluentes citados, encontram-se 0s
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metais pesados, bactérias, matéria organi-
ca, hidrocarbonetos provenientes do petro-
leo, produtos téxicos e aqueles veiculados
pelo ar e depositados sobre as superficies
urbanizadas.

Para Aisse, Bollmann e Garcias (2003),
0 ambiente urbano também é proficuo na
compactacdo do solo e em alteragdes topo-
graficas provocadas pelas movimentagdes de
terra (escavacoes e aterros) que modificam
a superficie de drenagem natural e desconfi-
guram a paisagem natural.

Segundo Lima (1986), a cobertura ve-
getal é um fator importante na produgédo de
agua em uma bacia hidrografica, pois exerce
influéncia nos processos hidrologicos de in-
terceptacgdo, transpiragéo, infiltracao e per-
colacdo. Dentre as tipologias de vegetacao,
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destacam-se as florestas aluviais e as var-
zeas. As primeiras aumentam a capacidade
de infiltracdo de agua no solo e reduzem o
escoamento superficial, evitando o aporte
elevado de 4dgua e sedimentos abruptamen-
te para 0s cursos e corpos hidricos. As var-
zeas constituem reservatoérios de contencao
de cheias, evitando que areas adjacentes
sejam atingidas quando os rios extravasam
sua calha normal (Guerra e Cunha, 2000;
Guimaraes, 2000).

Diante do exposto, destaca-se o papel
do planejamento urbano como forma de
previsao da evolucdo de um fendbmeno ou de
simulacdo dos desdobramentos de um pro-
cesso, com 0s objetivos de precaver-se ade-
quadamente contra provaveis problemas ou
de melhor aproveitar as potencialidades e
beneficios existentes (Souza, 2002). Assim,
constitui uma ferramenta para controle e
correto direcionamento do desenvolvimen-
to urbano, processo que lhe garante a im-
prescindivel continuidade, em cujo contex-
to ocorram constantes retroalimentagdes,
conferindo-lhe o necessério dinamismo,
sendo apoiado na multidisciplinaridade, base
para a devida integracdo das areas envolvi-
das (Hardt e Hardt, 2004).

De acordo com Yori (2004), ha cinco
variaveis que devem ser consideradas para
o desenvolvimento de projetos que visem
ao desenvolvimento urbano sustentével:

a) construgao coletiva e processual, pois
0 planejamento ndo pode ser concebido de
maneira definitiva, devendo incentivar a
construgao de acordos coletivos, a resolucao
de conflitos, a existéncia de um processo
permanente de auto-avaliagdo e a proposi-
cdo de um desenho estratégico;

b) articulacdo entre os distintos subsiste-
mas urbanos — econémico, fisico-ambiental
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e outros —, considerando suas interacbes
dindmicas, assim como 0 manejo e controle
das externalidades que afetam sua sinergia;

C) geracdo de uma cultura de planejamen-
to por meio da formacdo de consciéncia de
futuro, fundamentada no processo de pla-
nejamento a longo prazo, a ser promovida
tanto na esfera governamental quanto no
ambito das comunidades envolvidas;

d) consideracéo de contextos basicos e in-
terdependentes em projetos ou planos — o
tecnoldgico, o morfolégico e o comporta-
mental —, 0s quais sdo regulados pela inte-
racdo das variaveis politico-administrativas,
econdémico-produtivas e socioculturais;

e) estabelecimento de efeitos sinérgicos
pelos projetos e eventual retroacdo que
qualquer decisdo sobre o meio exerce no
ecossistema da cidade, uma vez que esta é
considerada um organismo vivo.

Para Grostein (2001), sustentabilida-
de do aglomerado urbano-metropolitano,
em sua componente fisico-urbanistica,
relaciona-se com as seguintes variaveis: a
forma de ocupacao do territério; a disponi-
bilidade de insumos para seu funcionamen-
to (especialmente da dgua); a descarga de
residuos (destino e tratamento de esgoto e
lixo); o grau de mobilidade da populagdo no
meio urbano (qualidade do transporte pu-
blico de massa); a oferta e o atendimento
as necessidades da populacdo por moradia,
equipamentos sociais e servicos; e a quali-
dade dos espacos publicos. Dessa forma, as
politicas que sustentam o parcelamento, uso
e ocupacdo do solo, assim como as praticas
urbanisticas que viabilizam essas acoes, tém
papel efetivo na meta de conduzir as cidades
no percurso do desenvolvimento sustenta-
vel, o qual também prevé o planejamento
ambiental. Este, segundo Franco (2001),
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refere-se ao ordenamento das a¢bes huma-
nas (da antropizacgdo) no territorio, levando
em conta a capacidade de sustentacao dos
ecossistemas em nivel local e regional, sem
perder de vista as questdes de equilibrio de
escalas maiores, tais como a continental e a
planetéria, visando a melhoria da qualidade
de vida humana, dentro de conceitos de éti-
ca ecoldgica.

Metodologia

A pesquisa em questéo é de natureza explo-
ratoria, pois tem por intuito proporcionar
uma visdo geral do problema pesquisado,
com possibilidades de estudos posteriores
(Santos, 2002).

Tendo em vista seu objetivo basico,
este trabalho se insere no contexto do mé-
todo quase-experimental, pois nao ha total
controle da situacd@o para que seja realizado
um delineamento experimental (Campbell e
Stanley, 1979).

Visando analisar a relacdo entre a evo-
lucdo do uso e ocupagao do solo e a quali-
dade da agua, é adotado, como estudo de
caso, o0 municipio de Piraquara, localizado
na regido metropolitana de Curitiba (RMC).

Como procedimentos metodolégicos,
parte-se de revisdo bibliografica relacio-
nada ao tema abordado, além de consulta
documental a fontes de dados oficiais, com
afericdo de informacgbes em campo, visando
oferecer subsidios sobre a relevancia do as-
sunto, tanto como forma de garantia de qua-
lidade de vida a populacdo quanto para pro-
tecdo e conservagao das areas de mananciais.

Diante dos aspectos anteriormente co-
mentados, esta pesquisa pretende analisar

cadernos metrépole 19

as interferéncias do uso e ocupacdo do so-
lo no municipio entre 1994 e 2006. Esse
recorte temporal foi determinado devido a
disponibilidade de dados sobre a qualidade
hidrica, pois se pretende estabelecer a rela-
cdo entre a evolucdo da paisagem e os indi-
ces qualitativos da agua.

Classificacdo
do uso do solo

As imagens de satélite foram georreferen-
ciadas com base na selecdao de pontos de
controle identificados na base cartogréfica,
sendo utilizados os seguintes materiais:

a) base cartografica do ano de 2000, na
escala 1:10.000 (SUDERHSA, 2000);

b) imagem LandSAT TM 5 Path/Row
220/078, de 18 de julho de1994 (GLCF,
1994);

c) imagem LandSAT ETM+ 7 Path/Row
220/078, de 5 de julho de 2000 (GLCF,
2000);

d) imagem CEBERS 2 156-128 e
156-129, de 19 de julho de 2006 (INPE,
2006).

Na sequéncia, utilizou-se a técnica
de classificagdo supervisionada (Maxima
Verossimilhanca) em composicdo colorida
das bandas 3, 4 e 5 — no caso das imagens
LandSAT — e 2, 3 e 4 — para as imagens
CEBERS. Para a classificacdo das imagens,
foi utilizado o software ENVI 4.0.

A classificagao de imagens multiespec-
trais de sensoriamento remoto consiste na
associacao de cada pixel da imagem a uma
classe, descrevendo um objeto real. Na clas-
sificagcao supervisionada, o0 usudrio seleciona
0s pixels pertencentes as classes desejadas,
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formando &reas de treinamento (CROSTA,
1999), as quais, no presente estudo, foram
determinadas pela delimitacdo de poligonos,
via tela, nas seguintes tipologias de usos do
solo:

a) florestas e reflorestamentos;

b) formaces pioneiras de influéncia flu-
vial (vérzeas);

C) campos e pastagens;

d) agricultura, solos expostos e outras ti-
pologias;

e) areas urbanizadas;

f) corpos d’agua.

Ap6s a classificagdo, foram realizados

ajustes manuais visando corrigir algumas

interpretacGes, principalmente com relacdo
as regides de sombra, as quais foram ante-
riormente interpretadas de forma equivoca-
da como &gua, e as areas de solo exposto,
confundidas com regides urbanizadas.

Andlise da qualidade
da dgua

Nessa fase, foram coletados dados do Insti-
tuto Ambiental do Parana (IAP) das analises
de qualidade da agua nas estacbes de moni-
toramento localizadas em Piraquara ou pro-
ximo ao seu limite municipal (Quadro 1).

Quadro 1 — Caracterizagdo dos pontos de monicoramento do Instituco Ambiental
do Parand (IAP) de qualidade da dgua no municipio de Piraquara e proximidades

Estacdo Rio Localizacdo Municipio
AlO1 Irai Olaria do Estado Piraquara
AlTé Piraquara Ponte na rua Leopoldo Lacomel Piraquara
Al22 ltaqui Proximo & BR 277 S&o José dos Pinhais
A7 Irai Subsistema Irai Pinhais
AI39 do Meio Avenida Getilio Vargas Piraquara
Al41 Piraquara Préximo a PR 415 Piraquara
Al43 Iraizinho Proximo & estrada de ferro Curitiba-Paranagud | Piraquara
Al45 Curralinho Préximo & ponte na PR 506 Quatro Barras
Al48 ltaqui Proximo a foz Sdo José dos Pinhais

Fonte: Adaptado de IAP (2005).

Quadro 2 — Caracterizag¢do dos pontos complementares de monicoramento
de qualidade da dgua no municipio de Piraquara

Estacdo Bacia Localizacdo Municipio
PO1 Iraizinho Préximo & nascente Piraquara
P02 Iraizinho Proximo a ferrovia Piraquara
PO3 Iraizinho Transi¢do urbano-rural Piraquara
PO4 Iraizinho Préximo a serra Piraquara
PO5 Piraquara Proximo & barragem Piraquara
P06 Piraquara Préximo a serra Piraquara

Fonte: Elaborado a partir de levantamento de campo.
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Tais dados constam de parametros fisi-
co-quimicos, bacterioldgicos e ecotoxicoldgi-
cos do monitoramento da qualidade da &gua
para o ano de 2006.

Além dos locais de monitoramento do
IAP, foram selecionados seis pontos com-
plementares para analise da qualidade da
agua (Quadro 2), adotando-se, como cri-
tério basico, a sele¢do de sub-bacias com
reduzida influéncia antropica, pois verifi-
cou-se que, nos pontos do IAP, é moni-
torada a condi¢do média das sub-bacias,
onde héa diferentes tipos de uso ou areas
com caracteristicas predominantemente
urbanas (a exemplo da sub-bacia AI39 —
rio do Meio).

Para a andlise da qualidade da &gua
nesses pontos, foram realizadas trés co-
letas, nos dias 2 e 23 de outubro e 6 de
novembro de 2006. No Laboratério de
Anélises Ambientais da Pontificia Universi-
dade Catolica do Parang, foram analisados
0s seguintes parametros: Demanda Bioqui-
mica de Oxigénio (DBO), Demanda Quimica

de Oxigénio (DQO), Oxigénio Dissolvido
(OD), Oxigénio de Saturacdo, Potencial Hi-
drogenidnico (pH), Nitrogénio Amoniacal,
Nitrogénio Total, Solidos Totais, Turbidez,
Condutividade, Temperatura da Agua, Tem-
peratura Ambiente, Coliformes Totais e Fe-
cais (Escherichia coli). O numero de coletas
realizadas foi definido em funcao da possivel
variabilidade dos resultados; assim, os da-
dos foram analisados a partir da mediana
dos resultados obtidos, de forma a ndo con-
siderar ou minimizar aqueles decorrentes de
eventos pontuais.

Na Figura 2, sdo identificados os pon-
tos de monitoramento da qualidade da agua
analisados na presente pesquisa.

Para analise da qualidade hidrica, foi
adotado o Indice de Qualidade das Aguas
(IQA), no qual sdo considerados nove para-
metros (Quadro 3).

A partir dos resultados do IQA, a qua-
lidade da &gua bruta para abastecimento pu-
blico pode ser classificada conforme o apre-
sentado na Tabela 1.

Quadro 3 — Pardmetros do indice de Qualidade das Aguas (IQA)

Parémetros

Unidade de medida

Qualidade fisico-quimica
Turbidez

Temperatura

Oxigénio Dissolvido (OD)

Nitrogénio Kjeldahl
Fosfato total
Sélidos totais

Qualidade bacteriolégica
Coliformes fecais

Potencial Hidrogeniénico (pH)
Demanda Bioquimica de Oxigénio

UNT
°C
mg/l O,

mg/l O,

mg/I N
mg/| P
mg/I

NMP/100 ml

Fonte: Cetesb (s.d.).
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Figura 2 — Cartograma dos pontos de monicoramento de qualidade
da dgua no municipio de Piraquara
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Legenda
A ponfos de monitoramento da qualidade da dgua - IAP
® pontos de monitoramento da qualidade da dgua — complementares

Fonte: Elaborada a partir de Suderhsa (2000) e IAP (2005).

Tabela 1 - Classiricacdo da qualidade da dgua para abastecimento
publico segundo indice de Qualidade das Aguas (IQA)

Classe de qualidade da 4gua Graduagdo do IQA
Otima 79 < IQA < 100
Boa 51 <IQA<79
Regular 36 <IQA < 51
Ruim 19 <IQA < 36
Péssima IQA < 19

Fonte: Bassoi e Guazelli (2004).
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A aplicacéo dessa metodologia s¢ foi
possivel para o ano de 2006, devido a in-
disponibilidade de dados para 1994 e 2000,
sendo aplicada nos nove pontos de moni-
toramento do IAP e nos seis pontos com-
plementares, ndo sendo, portanto, possivel
realizar a interpretacdo temporal dos dados
da qualidade da agua a partir desse indice.

Contexto da Regido
Metropolitana
de Curitiba

A RMC tem se caracterizado por altas taxas
de crescimento populacional, enquadrando-
se, nas ultimas décadas, dentre as mais ele-
vadas das regides metropolitanas do pais,
associando-se a esse crescimento a ocupa-
cao desordenada e irregular de diversas
por¢des do territério dos seus municipios,
originando condi¢des paisagisticas deleté-
rias, em que pesem 0s esforcos e os inves-
timentos do poder publico na tentativa de
planejar e orientar o uso do territdrio e dos
recursos naturais. O crescimento populacio-
nal e a distribui¢do da popula¢ao pela RMC
tém sido freqlentemente apontados como
geradores de potencial escassez de oferta
de dgua e de previsdo de abandono de areas
de mananciais hidricos, como fonte de abas-
tecimento publico, 0 que se configura como
uma crise anunciada cuja gravidade né@o tem
sido adequadamente percebida pela popula-
¢ao (Coelho, 2004).

A relagdo “urbanizacdo versus dispo-
nibilidade de recursos hidricos para abas-
tecimento publico” (quantidade e qualida-
de) tem sido estudada sob as mais diversas
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Oticas, privilegiando, na maioria das vezes,
aspectos que ndo o da dindmica do planeja-
mento, gestdo e ocupagao do territorio.

Um dos maiores desafios da RMC con-
siste no comprometimento dos mananciais
de abastecimento pela expansdo urbana
(Comec, 2001). Dessa forma, no contexto
da gest@o do espaco metropolitano, Pira-
quara constitui um importante componente
desde a década de 1970, com o advento da
Lei Complementar Federal n. 14, de 8 de ju-
nho de 1973, que criou e delimitou a RMC.
O municipio foi objeto de um dos primeiros
planos diretores promovidos pela Coorde-
nacdo da Regido Metropolitana de Curitiba
(Comec), o qual visava a organizagéo terri-
torial e a garantia da qualidade hidrica. In-
serido no Subsistema Leste Regional, onde
se situam os principais mananciais de abas-
tecimento hidrico da RMC, para Piraquara
foi prevista a preservacdo ambiental como
cendrio para o seu futuro (Hardt, 2004).

Na década de 1990, houve grandes
avang¢os para a gestdo das dreas de ma-
nanciais na RMC, quando foi proposta a
implantacdo de Areas de Protecdo Ambien-
tal (APA’s) e de Unidades Territoriais de
Planejamento (UTP’s). Classificadas como
unidades de uso sustentavel (Lei Federal n.
9.985, de 18 de julho de 2000), as APA’s
tém como objetivo principal conservar a
diversidade dos ambientes, espécies e pro-
cessos naturais, sendo necessario orientar
e adequar as varias atividades humanas de
forma que se desenvolvam de maneira com-
pativel com as caracteristicas ambientais da
regido. As UTP’s objetivam assegurar as
condicOes ambientais adequadas a preser-
vacdo dos mananciais, a partir do ordena-
mento territorial em locais com pressao por
ocupacao; ampliar de maneira disciplinada
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a oferta de &reas para urbanizacdo; definir
regioes prioritarias para implantacao de
infra-estrutura de saneamento; e proteger
os fundos de vale e locais criticos sujeitos a
inundacdo (Comec, 1999).

Segundo Andreoli et al. (2003), no ce-
nario de manutencdo da disponibilidade hi-
drica atual, os mananciais disponiveis serdao
suficientes até o ano 2050, para o cresci-
mento minimo, e até 2040, para 0 maximo.
Em condi¢Bes de auséncia de programas
efetivos de conservacdo, os mananciais indi-
cados estariam esgotados entre os anos de
2030 e 2035, para o maximo crescimento,
e entre 2035 e 2040, para as projecoes de

minimo aumento populacional, sendo im-
prescindivel a defini¢do de critérios ambien-
tais para os usos urbano, agricola e indus-
trial dessas areas.

Caracterizacdo do
municipio de Piraquara

Piraquara situa-se a leste da capital para-
naense (Figura 3), tendo seus limites, de
um lado, proximos a metropole e, de ou-
tro, confrontados com a Serra do Mar. O
municipio presenciou elevado crescimento

Figura 3 — Cartograrfia de localizagdo do municipio de Piraquara
na Regido Metropolicana de Curitiba

Fonte: Elaborada com base em Comec (2001).
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populacional entre 1996 e 2000 (8,53% ao
ano), acima das médias da regiao metropoli-
tana e nacional (Comec, 2001).

Localiza-se em regido especialmente
fragil por seus mananciais, responsavel por
aproximadamente 70% da &gua distribuida
a populacao da RMC (ibid.). Em seu terri-
torio, tem-se o reservatorio do Piraquara |
(Caiguava) e parte do reservatério do Irai,
encontrando-se em implantacdo o reserva-
tério do Piraquara I (Consércio Paranéa-
san, 2000). Devido a essa caracteristica,
a area municipal sofre a incidéncia de di-
versos dispositivos legais que restringem
e determinam a sua ocupagdo urbana, mas
nem por isso encontra-se imune a conflitos

que comprometem tanto a qualidade dos
recursos hidricos quanto a condicé@o pai-
sagistica que a regulamentacdo objetivou
preservar.

A ocupacdo do municipio sofre gran-
de pressdo por sua proximidade a Curitiba,
havendo, de um lado, barreiras ambientais
que restringem o adensamento e, de outro,
a pressao por expansdo urbana da capital e
dos municipios vizinhos, especialmente Pi-
nhais (Figura 4).

Dessa forma, na década de 1990, co-
mo descrito anteriormente, foi proposta no
municipio a implantacdo das APA’s do Pira-
quara e do Iraf, assim como das UTP’s do
Guarituba e do Itaqui.

Figura 4 — Cartograma de restricdes ambientais em Piraquara
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Fonte: Modificada de Comec (2001).
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Genericamente, as cidades caracteri-
zam-se cada vez mais pela elevada densida-
de demografica, pela concentracdao de areas
construidas e pela impermeabilizagao do so-
lo. Essa ocupacdo desordenada do solo re-
sultou na perda de qualidade de vida urbana,
com o surgimento das favelas, poluicdo das
aguas e do ar, enchentes, desmoronamen-
tos, violéncia e epidemias (Maricato, 2002).

Essa situacdo também pode ser obser-
vada no espac¢o urbano de Piraquara, que
vem se modificando continuamente, espe-
cialmente no que diz respeito a ocupagdes
irregulares, das quais o exemplo mais no-
tavel ocorre na regido do Guarituba. Em-
bora ndo seja ambientalmente adequada a
ocupacdo ante a fragilidade da situacdo do
municipio, essa regido abriga grande parte
da populacdo, o0 que resulta, entre outros
fatores, numa paisagem degradada e em
desconformidade com a situacdo planejada a
partir da implanta¢do da UTP do Guarituba,
apresentando reflexos ambientais sob a for-
ma de impactos tanto no meio bidtico como
no ambiente fisico, especialmente sobre a
qualidade da agua.

O Guarituba concentra aproximada-
mente 81% das invasdes existentes no mu-
nicipio (Comec, 1999). Atualmente, segun-
do dados da Comec (2005), ha nessa regiao
cerca de 5.000 unidades irregulares, o que
corresponde a aproximadamente 20.000
habitantes (cerca da metade da populagao
dessa regido e quase a quarta parte do con-
tingente municipal), em condi¢des de baixa
renda, sem infra-estrutura e saneamento
basico, desencadeando problemas socioam-
bientais diversos, como poluicdo hidrica,
destruicdo dos recursos naturais (varzeas),
exclusdo social, perda de identidade cultural,
desemprego e violéncia.
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Outro conflito identificado refere-se
a APA do Piraquara, onde ha loteamentos
aprovados com area média do lote inferior
a 600 m? (Comec, 2001), os quais sao pro-
motores de adensamento populacional in-
desejavel, devido as demandas por sistema
viario, servicos, transportes e equipamentos
comunitarios, dentre outras. Como conse-
quéncia, tem-se a impermeabilizacdo exten-
siva do solo, remocdo florestal e aumento
de lancamento direto de lixo e esgoto nos
rios, trazendo, como efeitos a qualidade da
agua, o aumento da DBO, de coliformes e de
outros contaminantes.

A degradacao e a falta de planejamen-
to — ou a sua inadequagdo — podem acarre-
tar, além de danos ambientais e comprome-
timento dos recursos naturais locais, sérios
riscos a populacdo local, tanto em termos de
conforto ambiental como de seguranca.

Devem ainda ser destacadas, como fa-
tor comprometedor da qualidade hidrica, as
fontes de polui¢do pontual e difusa. Dentre
as primeiras, os efeitos de esgotos domés-
ticos e industriais podem ser minimizados a
partir da implantacdo de sistemas eficientes
de tratamento.

Segundo estudos realizados por Coelho
(2004), os parametros de DBO e de OD,
considerados importantes para a defini¢do
da qualidade hidrica no contexto do zonea-
mento ecoldgico-econémico proposto para
a APA do Piraquara, apresentam algumas
ocorréncias de desconformidades, j&a que as
areas urbanas presentes em algumas sub-
bacias podem vir a representar alto grau de
poluicdo difusa, indicando possivel necessi-
dade de sua revis@o para a minimizacdo de
efeitos poluidores.

Para Jacobs e Rizzi (2003), sdo diver-
Sos os fatores que direcionam a ocupacado da
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area de estudo, passando pela apropriacdo
vantajosa de rendas fundiarias, pelo merca-
do imobilidrio e pela eficacia ou ineficiéncia
das politicas urbanas e ambientais implanta-
das, podendo ocorrer significativa reducao
da area contribuinte do manancial na bacia
do Alto Iguacu, devido a demanda de espaco
pelo processo de ocupacdo urbana (Andreoli
et al., 2003). Hardt (2004) comenta que
as formas de gestdo da regido nao foram
adequadas a situacdo, sendo fundamental a
adocdo de medidas preventivas ao invés das
tradicionais a¢Ges corretivas para o adequa-
do gerenciamento da qualidade ambiental e
paisagistica (Hardt, 2000).

Evolucdo do uso
e ocupacgdo do solo

As Figuras 5, 6 e 7 apresentam a evolucao
do processo de uso e ocupacdo do uso do
solo no municipio de Piraquara, onde se ob-
serva que a sub-bacia Al39 — rio do Meio — é
a que apresenta maior grau de urbanizacdo
(49%), seguida pelas sub-bacias AIO1 — rio
Iraf (159%), Al17 — subsistema do rio Irai
(9%), Al43 - rio Iraizinho préximo a Aveni-
da Getulio Vargas (9%) e Al48 — rio Itaqui
proximo a foz (8%); as demais apresentam
valores mais baixos, proximos a 5%.

Figura 5 — Cartograma de uso e ocupacdo do solo no municipio de Piraquara — 1994
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Fonte: Elaborada a partir de GLCF (1994, 2000) e Inpe (2006).
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Figura 6 — Cartograma de uso e ocupacdo do solo no municipio de Piraquara — 2000
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Figura 7 — Cartograma de uso e ocupagdo do solo no municipio de Piraquara — 2006
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Fonte: Elaborada a partir de GLCF (1994, 2000) e Inpe (2006).
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No periodo entre 1994 e 2000, destaca-
se a implantacé@o do reservatorio do Irai, cuja
construcdo foi finalizada em 1999 (Carneiro;
Pegorini e Andreoli, 2005), o qual estd inse-
rido na sub-bacia do ponto AlIO1 — rio Irai.

Nesse mesmo periodo, observa-se uma
reducao média de aproximadamente 10%
de éareas florestadas; porém, no periodo
seguinte, 2000 a 2006, tem-se um incre-
mento médio de 18%. Parte desse aumen-
to se deve a criacao de instrumentos como
o Sistema Integrado de Gest&o e Protecdo
dos Mananciais da Regido Metropolitana de
Curitiba (SIGPROM/RMC), criado por meio
da Lei Estadual n. 12.248, de 31 de julho
de 1998, com o objetivo de assegurar o uso
e controle sustentado do solo, com vistas a
conservagao e preservacdo ambiental, espe-
cialmente nas bacias hidrograficas de ma-
nancial da RMC (Comec, 2001).

Para éareas classificadas como agricul-
tura, solos expostos e outras tipologias,
¢ observada uma diminui¢do de aproxima-
damente 10% entre 1994 e 2000, sendo
reduzidas em quase 65% no ano de 2006.
Quando analisada essa reducdo em detalhe,
verifica-se que muitas dessas areas foram
substituidas principalmente pela classe de
florestas e reflorestamentos ou, em outras
situagOes, por regides urbanizadas, como
no caso do extremo do ponto Al39 — rio do
Meio — onde tais regifes representavam, em
1994, cerca de 13% da area total da sub-
bacia, correspondendo, em 2006, a aproxi-
madamente 48%.

Quanto a analise das areas urbanizadas,
observa-se crescente grau de urbanizagdo
no periodo estudado; porém, entre os anos
de 1994 e 2000, esse fendbmeno é mais in-
tenso (Figura 8).

Figura 8 — Grdrico de proporcdo de dreas urbanizadas
no municipio de Piraquara — 1994, 2000 e 2006
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Fonte: Elaborada a partir dos dados da evolugdo do uso e ocupagéo do solo.
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Tabela 2 — Sintese das alteracdes do uso do solo no municipio

de Piraquara no periodo entre 1994 e 2006

Usos do solo
Formagdes Agricultura/ ’
Anos Campos/ Florestas/ pioneiras de C d's | gricu M? y Areas
pastagens | reflorestamentos [influncia fluvial| —CPOS @ 99UQ | SO10S EXPASIOS/ | iz g dgs
(vérzeas) outras tipologias
ha ha % ha % ha % ha % ha %
1994 | 5191 | 23 | 10.482 | 47 | 3.382 | 15 519 2 1.966 9 940 4
2006 | 3.043 | 14 | 11.364 | 51 | 4208 | 19 | 1.175 5 614 3 2.076 9

Fonte: Elaborada a partir das Figuras 5, 6 e 7.

Entre 1994 e 2000, o grau de ur-
banizacdo na sub-bacia AlI39 - rio do
Meio — aumentou de forma significativa,
devido ao fato de comportar a sede do
municipio de Piraquara. Porém, observa-
se que entre 2000 e 2006, esse fendbme-
no retrocedeu ligeiramente, como prova-
vel consequéncia das restri¢des estabeleci-
das por legislacoes ambientais e de uso e
ocupagao do solo.

A partir da analise da Tabela 2, obser-
va-se que as principais altera¢des ocorridas
no periodo entre 1994 e 2006 referem-se
as areas urbanizadas, as quais representa-
vam, em 1994, 4% da darea total do munici-
pio e, em 2006, 9%.

Andlise da qualidade
da 4gua

O monitoramento das aguas dos mananciais
de abastecimento publico é uma ferramenta
importante, tanto para o controle da quali-
dade hidrica quanto para o fornecimento de
subsidios para embasamento da tomada de
decisdes (Bollmann, 2003a), podendo ser
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efetivado pela andlise de varios paréametros,
constantes em diversas metodologias, tais
como o IQA.

Na Figura 9 e na Tabela 3, sao apre-
sentados os dados desse indice referentes ao
ano de 2006, onde se observa que nenhuma
das sub-bacias estudadas se enquadra como
de 6tima qualidade hidrica. Segundo Raca-
nicchi (2002), as aguas classificadas nessa
categoria sao encontradas em rios que se
mantém em condi¢des naturais, nao rece-
bem efluentes e nem sofrem processos de
degradacao, caracteristicas ndo peculiares a
area estudada, pois os pontos monitorados
sofrem diversas influéncias antroépicas, tan-
to em menor grau, como no caso de ativi-
dades agropecuérias, quanto em niveis mais
elevados, como em situacOes relacionadas
ao processo de urbanizacao.

Considerando o IQA, o ponto AlI17 -
subsistema do rio Irai — apresenta o pior va-
lor (IQA = 31,52), sendo a qualidade hidrica
enquadrada como ruim; os pontos PO1 —rio
Iraizinho préximo a nascente — e PO6 — rio
Piraquara proximo a serra — possuem bons
padroes qualitativos (51 < IQA < 79), en-
quanto os demais se enquadram na classe
regular (36 < IQA < 51).
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Figura 9 — Cartograma do indice de Qualidade das Aguas (IQA)

em sub-bacias do municipio de Piraquara — 2006
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Fonte: Elaborada a partir de IAP (2007).

Tabela 3 — Dados do indice de qualidade das Aguas (IQA) por sub-bacias
selecionadas no municipio de Piraquara — 2006

Sub-bacias / pontos IQA
AlO1 37,30
Allé 51,02
A7 31,52
Al22 40,52
AI39 37,32
Al41 50,14
Al43 42,11
Al45 48,20
Al48 39,33
PO1 61,88
P02 64,64
PO3 62,44
PO4 65,01
P05 61,62
P06 61,32

Fonte: Elaborada a partir de IAP (2007).
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Com base na analise comparativa entre
as segoes das sub-bacias estudadas, consta-
ta-se que as melhores condigdes localizam-
se nas sub-bacias do Piraquara, a montante
do ponto Al41 - rio Piraquara préximo a
PR 415 - e do ponto PO4 - rio Iraizinho
préximo a serra —, regides que configu-
ram areas menos antropizadas. Entretanto,
quando se analisa a sub-bacia do Piraquara
como um todo (Al16 — rio Piraquara pro-
ximo a foz), verifica-se que suas condicoes
sao medianas. Essas alteracdes devem-se
principalmente ao padrao de uso e ocupagdo
do solo da sua porg¢do oeste, onde hd maior
pressdo por ocupacao e desenvolvimento de
atividades agropecuérias.

Os pontos Al17 — subsistema do rio
Irai, AI39 —rio do Meio — e AlO1 - rio Irai —
apresentam as piores condicOes, refletindo
o0s efeitos deletérios da urbanizacao desor-
denada sobre a qualidade hidrica.

Considerando-se o0s dados dos pontos
Al16 - rio Piraquara préximo a foz — e
PO6 — rio Piraquara préximo a serra —,
verifica-se que ha grande variacdo da qua-
lidade da &gua, indicando que as areas
proximas a foz encontram-se mais sujeitas
a pressao por urbanizacdo. Esse fato tam-
bém é levantado por Coelho (2004), que
cita desconformidades dos parametros de
DBO e de OD nessa regido; portanto, as
areas urbanas presentes em algumas sub-
bacias podem representar alto grau de
poluicdo difusa, indicando possivel neces-
sidade de sua revisdo para a minimizagao
de efeitos poluidores.
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Consideracoes Finais

Com base na andlise da evolucdo do uso do
solo, observa-se aumento significativo das
areas urbanizadas entre 1994 e 2000, es-
pecialmente na regid@o contribuinte do pon-
to AI39 - rio do Meio —, com variagdo de
13% para 50% no periodo. Nesse mesmo
intervalo de tempo, também houve redu-
cdo das areas florestadas em aproximada-
mente 10%.

No periodo seguinte (2000 a 2006),
apos a instituicao de alguns instrumentos
de gestdo visando ao controle e manuten-
cdo da qualidade das aguas, especialmente
a criacao de APA's, de UTP's e do Sistema
Integrado de Prote¢do dos Mananciais da
Regidao Metropolitana de Curitiba, observa-
se a reducao de espacos com solos expostos
e agricultura (65%) e o incremento de co-
bertura florestal (18%), indicando que, em
1994, aqueles espacos foram substituidos
por florestas e reflorestamentos ou, em ou-
tras situacoes, por areas urbanizadas.

Diante das observacOes anteriores,
pode-se afirmar que, para a manuteng¢ao da
qualidade ambiental do municipio de Pira-
quara e para a garantia do abastecimento de
agua de Curitiba e regido metropolitana, é
imprescindivel o conhecimento das caracte-
risticas de ocupacdo, das relagdes socioam-
bientais e das suas influéncias no processo
de planejamento e gestdo do uso e ocupacdo
do solo, bem como das suas consequéncias
sobre a qualidade de vida da populacao e so-
bre o equilibrio ambiental da area.



urbanizacdo em areas de mananciais hidricos: estudo de caso em piraquara, parand

Coelho, Hardt e Fernandes (2005)
propdem, com base na resiliéncia dos siste-
mas ambientais e nos seus usos multiplos, a
agregacao de novas variaveis ao processo de
planejamento urbano e regional, destacando
a importancia da consideracdo tanto da uti-
lizacao racional da terra quanto da disponi-
bilidade de dgua para o estabelecimento de
critérios com vistas a adequada gestao ter-
ritorial e ao apropriado gerenciamento dos
recursos hidricos.

Ressalta-se que a simples protecdo am-
biental nao garante adequado nivel de qua-
lidade para o meio. Deve-se atentar para
areas que necessitam de recuperacdo, tanto
natural quanto induzida, e para a continui-
dade do processo de planejamento e gestdo
na sua totalidade para o alcance de resul-
tados eficazes, associando a essas medidas,
a otimizacdo da infra-estrutura de sanea-
mento, a promocao de praticas conserva-
cionistas em dreas rurais, a valoriza¢do de
programas de inclusdo social e a reestru-
turacdo de regides com ocupacOes irregu-
lares, além da efetivacdo de programas de
conscientizacé@o e educacdo ambiental (Lara
e Tosin, 2003).

cadernos metrépole 19

Outros fatores imprescindiveis a serem
considerados consistem na interacdo entre
politicas e programas nacionais, regionais
e municipais e na participacdo da popula¢do
na elaboracdo e implantag@o das propostas,
em associacdo a um processo constante de
avaliacdo e monitoramento para verifica-
cao da eficacia das a¢des propostas, além
da integracdo entre a gestao territorial e
0 gerenciamento ambiental, inclusive entre
planos diretores municipais, manejo de uni-
dades de conservacao, Agenda 21 e politicas
de recursos hidricos (Hardt e Hardt, 2007).

Assim, os conflitos existentes entre o
crescimento urbano e a conservacao hidri-
ca necessitam de interpretacdo sistémica
do processo de gestdo, determinado por
amplas relacdes em termos espaciais e cro-
nolégicos, envolvendo aspectos culturais,
sociais, econdmicos, politicos e ambientais,
pois a cidade e o fendbmeno urbano consti-
tuem uma rede de componentes entrelaca-
dos a um s6 tempo, humanos e naturais,
reais e ficcionais, mecanicos e organicos
(Swyngedouw, 2001), em um contexto de
ética para o desenvolvimento sustentavel
(Acselrad, 2001).
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Das incerfaces entre a environmental
history e o direito ambiental:

uma andlise da recente histéria

das agéncias de aguas da Paraiba

Resumo

O artigo analisa as relacbes entre as agéncias
de agua do estado da Paraiba e as preten-
sOes de centralizacdo de poder por parte do
governo. Reunindo dados e realizando en-
trevistas, chegamos a uma conclusao sobre
a natureza das agéncias reguladoras e das
ageéncias executivas no equilibrio das relactes
de poder que permeiam a administracao do
direito do Estado sobre as tecnologias de ma-
nejo de recursos hidricos.

Palavras-chave: direito ambiental; histo-
ria dos recursos hidricos; poder publico.
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Abstract

The article analyzes the relationship between
the water agencies of the state of Paraiba
and the Government’s power centralization
intentions. By collecting data and performing
interviews, we drew a conclusion on the
nature of the regulatory agencies and of the
executive agencies in the power relations
balance that pervades the administration of
the State’s right to water resources handling
technologies.

Keywords: environmental law; history of
water resources; public power.
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“Chegou a hora de deixar de permitir que

essas leis humanas se acumulem, tanto mais quando

elas reflitam, principalmente, uma cultura e uma abordagem
especificas, a cultura e a abordagem dos senhores da tecnologia”.

Primeiras palavras

Este artigo parte de um diadlogo entre his-
toriadores e juristas dedicados a analise das
relagdes entre as institui¢des de gestdo dos
recursos hidricos brasileiros e as demandas
democraticas por autonomia, surgidas no
seio da sociedade do Nordeste nas ultimas
duas décadas. Nosso trabalho serd o de
identificar e contextualizar os caminhos de
mudanca do modelo de gestdo de recursos
hidricos da Paraiba a partir de meados da
década de 1990 do século XX, especifica-
mente em suas dimensodes juridicas, insti-
tucionais e culturais. Assim, articulando as
contribuigdes tedrico-metodoldgicas prove-
nientes desse didlogo, procuraremos explici-
tar algumas informacdes do arcabouco juri-
dico-institucional federal e, principalmente,
paraibano, analisando, em simultaneidade,
as estratégias desenvolvidas pelo estado no
processo de manipulacdo das tecnologias e
estratégias de gestdo das aguas. Contextua-
lizar e interpretar, via hermenéutica, os va-
riegados aspectos dessa problematica com-
plexa, investigar as instituicoes e entidades
relacionadas com a apropriacdo publica das
tecnologias de manejo de dguas e identifi-
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car mudangas culturais no processo de im-
plementacdo da politica estadual de recursos
hidricos sé@o, aqui, os objetivos especificos.

Documentos juridicos e ndo juridicos
e outras formas de expressao dos homens
no tempo que apresentassem relevancia no
processo de gestdo hidrica estadual foram
consultados para responder a algumas de
nossas indagacdes essenciais. Foram inter-
pretados, por intermédio do método herme-
néutico-sistémico, a outorga do direito de
uso dos recursos hidricos e a cobranca pelo
uso da agua na Paraiba, além do processo
de desenvolvimento das acdes da Agéncia
das Aguas do Estado da Paraiba (AESA).

Os resultados mostram que vem sur-
gindo uma demanda popular por autonomia
e descentralizacao burocratico-institucional,
acompanhada, em contrapartida, por uma
relativa centralizacdo na gestdo de recur-
sos hidricos por parte do Poder Executivo.
Em busca de uma gestdo hidrica paraibana
contributiva ao desenvolvimento humano,
sugere-se a descentralizacdo, com a urgen-
te implementacdo de mecanismos que, efe-
tivamente, englobem os comités de bacia
hidrogréfica no gerenciamento dos recursos
hidricos do estado.



das interfacers entre a environmental history e o direito ambiental

Tecnologia, poder e dguas:
consideracdes historicas
e sociais

No ano de 1998, havia no mundo cerca de
1,4 milhdo de pessoas sem acesso a agua
potével, cifra correspondente a 140 vezes
a populacao da Bélgica e quase cinco a dos
Estados Unidos da América do Norte. Na
auséncia de dados mais recentes, imagina-
mos que, dez anos depois, a situacdo tenha
se agravado sensivelmente. Considerando os
rumos tomados pelo processo de degrada-
cao e transformacdo dos diversos biomas
planetarios, associados a acdo humana que
desencadeou 0 aquecimento global, é pos-
sivel que, em um futuro bem préximo, te-
nhamos que conviver com disputas cada vez
mais acirradas por agua doce.! Nesse senti-
do, o controle sobre as diversas tecnologias
de manutencao e exploracdo dos recursos
hidricos pode significar uma estratégia im-
portante ante as perspectivas de desertifica-
¢do do semi-arido.

Como a histoéria ambiental ndo estuda
fendmenos da natureza como se tivessem
vontade proépria, mas sim 0s sujeitos histori-
cos que os humanizam, privilegiaremos aqui
as politicas implementadas pelo estado para
o atendimento das demandas populares por
agua potavel, ja seculares no Nordeste do
Brasil.

Cada sociedade se auto-institui social e
historicamente, elaborando suas significa-
¢Oes imagindrias de forma criativa e inde-
terminada. Justamente porque as coisas nao
estdo dadas e nao tém, necessariamente,
que ser de uma forma imutdvel, uma mes-
ma sociedade pode fazer escolhas diversas,
optar democraticamente por aquilo que,
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por consenso ou maioria, seja considerado
melhor. Longe de permanecerem as mes-
mas, as sociedades, como sugere a analo-
gia heraclitiana do rio em cujas aguas nao
se banha um homem duas vezes, estdo o
tempo todo em transformacgdo permanente
e auto-instituida.

Essa capacidade de escolha preservada
pelos sujeitos nos faz, para além de meros
fantoches, agentes de transformacéo autd-
noma, de auto-instituicdo do mundo social
e histérico. Talvez, nessa afirmacdo de uma
deliberada autonomia sobre as diversas pos-
sibilidades de heteronomia, resida algo do
que se tira de melhor do debate entre as
reflexdes tedrico-metodoldgicas que privile-
giam a permanéncia estrutural e aquelas que
sdo mais atentas as iniciativas individuais ou
coletivas de transformacao politica.

Cornelius Castoriadis, famoso filésofo
da histéria, nascido em Istambul, mas for-
mado sob a tradicdo hermenéutica e cultural
da tradicao filosofica grega, denunciava a
democracia liberal burguesa e representa-
tiva como um espaco a mais para a cons-
trucdo ideoldgica de um engodo de partici-
pacao. Criando o simulacro de autonomia
democrética, esse sistema representativo e
ndo participativo viveria, na sua efetividade,
o cotidiano de uma sucessdo de arbitrios oli-
garquicos, mascarados e dissimulados com
base em significacdes imagindrias legatarias
de um modelo [luminista eurocéntrico (Cas-
toriadis e Cohn-Bendict, 1981).

O sistema politico do socialismo real,
nao rompendo com o modelo de capitalismo
de Estado, baseado na exploracdo sempre
simulténea da forca de trabalho humana e
dos recursos naturais, teria feito corroborar
esse processo de degradagdo ambiental, nas-
cido com a Revolucdo Industrial do século
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XVIII inglés. A apropriacdo instrumental e
pragmatica da natureza exigiu que tecnolo-
gias e conhecimentos, alguns deles ja pre-
sentes no universo de saberes humanos ha
alguns milénios, fossem operacionalizados
no sentido de hipertrofiar a eficiéncia dos
grandes sistemas de producdo destinados ao
atendimento eficaz de mercados consumido-
res que, assim se deseja, s6 fazem crescer.

A historiografia tem-nos mostrado que
as sublevacbes sociais dos séculos XVI, XVII
e XVIII concentraram seu potencial de explo-
sdo nas discussoes sobre o direito de pro-
priedade, exploragao e divisao da terra. Ja
nas revolucdes dos séculos XIX e XX, o foco
das disputas foi a propriedade e o direito
de poder, exploracao e gestdo dos recursos
energéticos, sejam eles o carvao, o uranio,
0 petroéleo, a eletricidade, etc. Sistemas de
regulamentacdo foram implementados na
medida em que se formavam novas classes
sociais e novos Estados nacionais, no ritmo
em que, sob os ditames do imperialismo,
0S recursos energéticos da Africa, da Asia e
das Américas passaram a ser explorados pe-
la Europa e por aqueles paises emergentes
que, como o Japdo da Era Meijji, iniciaram a
compartilhar de sua forma de crescimento e
apropriacdo de poder.

Hoje, corporacdes internacionais gi-
gantescas disputam mercados cada vez mais
concorridos e precisam de uma série de re-
cursos energéticos, alguns deles ndo reno-
vaveis, para a expansao de seus negocios.
Caso as demandas atuais por agua doce con-
tinuem a crescer, como parece ser de todas
as previsOes técnicas, é possivel que os an-
tigos senhores da terra se transformem em
senhores das aguas. Algumas previsdes mais
pessimistas imaginam guerras de projecao
global, como as que ocorreram em meados
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do século XX, por disputa de acesso a recur-
sos hidricos.

No Nordeste interior brasileiro, espe-
cialmente nos biomas do semi-arido, desde
o inicio da colonizagd@o européia, no século
XVI, a propriedade da terra era diretamente
valorizada pela disponibilidade de recursos
hidricos que permanecessem ao longo das
diversas esta¢des do ano, especialmente no
periodo seco. Lembremo-nos de que se tra-
ta de uma regido de grande extensdo ter-
ritorial com prevaléncia de rios sazonais e
escassez de cursos perenes.

Recentemente, um projeto federal de
transposicao parcial das dguas do Rio Sao
Francisco, o principal manancial caudaloso a
atravessar a regido da caatinga, despertou
polémicas na opinido publica, com interpre-
tacOes divididas entre os moradores e al-
gumas autoridades, religiosos, especialistas
académicos e celebridades da midia.

Fugindo de nos direcionarmos a dis-
cussao dessa polémica, ela mesma merece-
dora de um ensaio a parte, vale lembrar que
essa querela pela “transposicdo” faz ecoar
uma antiga preocupacao dos governos bra-
sileiros, preocupacdo essa que, atravessando
a transicdo republicana de 1889, transpas-
sou inteiramente o século XX. Referimo-nos
as sucessivas politicas de combate ao fend-
meno natural da seca.

O processo de desmatamento das zo-
nas semi-aridas nordestinas, provocado pela
acdo humana, somado as caracteristicas cli-
maticas especificas desse bioma, e, marca-
damente, as condigdes ecoldgicas das secas,
tornou esse territério uma das éreas do Bra-
sil mais degradadas e com fortes tendéncias
a desertificacdo (Mariano Neto, 2001).

Historicamente, a seca deixou de ser
considerada como um fendémeno natural
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pelas elites locais e passou a ser associada a
todos os tipos e possibilidades de problemas
socioecondmicos do Nordeste brasileiro.
Grupos politico-oligarquicos da regido, atra-
vés de seus representantes no Parlamento
e também na midia, passaram a se utilizar
da imagem de uma natureza “adversa” co-
mo estratégia para reforcar o seu poderio
econdmico e politico. Sao os chamados “in-
dustriais da seca” (latifundiarios, prefeitos,
deputados e governadores) que, através de
suas reedicOes atuais dos “votos de cabres-
to”, garantem a manutenc¢ao do poderio re-
gional. Esses mandatérios do Nordeste fa-
zem questdo de identificar a seca como algo
incerto, imprevisivel, e atribuem toda a sor-
te de problemas a esse fenémeno natural.

Refletir sobre 0 movimento migratério
do Nordeste brasileiro ou da histéria de po-
pulacdes que, desiludidas com a possibilidade
de sobreviverem com 0S €S€ass0s recursos
naturais da regido, com a falta de agua e de
alimentacdo, se deslocaram para outras pa-
ragens em busca de melhores condi¢bes de
vida e alternativas de sobrevivéncia significa
colocar em evidéncia o poder e 0 mandonis-
mo econdmico e politico locais inerentes a
€sSe processo.

Fugindo dos efeitos devastadores da
seca, as levas de retirantes buscavam as ci-
dades maiores do sertao, que serviam como
entrepostos comerciais, a procura de ajuda.
Pequenos e médios proprietdrios também
foram atingidos pelos efeitos das secas,
abandonaram suas terras, que naquele mo-
mento ndo possuiam nenhum valor comer-
cial, e seguiram o percurso até a cidade
onde pudessem encontrar outra forma de
sobreviver. Milhares de nordestinos, famin-
tos e com sede, tiveram que se submeter a
um for¢ado nomadismo em direcdo ao Sul
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“Maravilha” ou a Amazodnia “Promissora”,
regides miticas que se tornaram, no imagi-
nario nordestino, horizontes de expectativas
para solucionar os problemas que enfrenta-
vam no semi-arido brasileiro.

E importante observar, neste ponto,
que essa migracdo nao se deu, exclusiva-
mente, por conta de fatores climéaticos ou
da seca. Ela se calcou, também, nos regimes
de centralizacao da propriedade dos recur-
sos hidricos por parte de uma elite secular
que comandava as relacbes de mando locais
e a sucessdo politica ao nivel dos estados.
A Revolucdo politica de 1930 centralizou o
poder na Presidéncia da Republica, indican-
do interventores designados para o lugar
dos antigos “presidentes de Estado”, na ten-
tativa de quebrar o poder das elites locais
organizadas.

Meio ambiente
e recursos hidricos

Define-se, comumente, meio ambiente? co-
mo um sistema que envolve relacdes com-
plexas que contornam e acolhem 0s seres
vivos, 0s recursos naturais e as instituicoes.
O conceito, porém, carece de melhor com-
preensdo. A ONU - Organizacdo das Nagdes
Unidas (2005) — define o ecossistema® pelo
prisma de uma complexidade fisico-biolégi-
ca-social que abrange o habitat da espécie
humana. Nos tempos hodiernos, o conceito
de meio ambiente também requer melhores
esclarecimentos, na busca de resolugdes de
problemas.

N&o basta simplesmente contextua-
lizarmos o arcabouco juridico-institucio-
nal do Brasil relativo as aguas, é também

pp. 245-269  1° rem. 2008

249



250

catarina de oliveira buriti, erivaldo moreira barborsa e josé otavio aguiar

importante delimitarmos a parte do ambien-
te brasileiro que se deseja investigar, para
melhor situarmos os leitores. Assim, toma-
mos como objeto de exploragdo e investiga-
cdo cientifica o ecossistema hidrico da Parai-
ba, o que torna evidente a necessidade de
descrevermos as multiplas interacdes que se
imbricam para que se possam compreender
e explicar os seus recursos hidricos. O espa-
co territorial do estado-membro da Paraiba
apresenta recortes diferenciados e com ma-
tizes compostas de caracteristicas sertaneja,
caririense, brejeira, agrestina e litoranea,
motivo pelo qual se requer prudéncia e sen-
sibilidade nas ac¢Ges implementadas, pois,
dessa forma, evita-se ampliar o processo de
degradacdo e deterioracdo do ecossistema.

As diversidades geograficas que com-
pdem esse cenario devem ser consideradas
nos momentos investigativos da pesquisa,
ora em implementacdo, ora em alternativas
praticas que devem ser ajustadas em con-
formidade com os limites de absorcao da
localidade ou regido.

O meio ambiente brasileiro contém as
aguas paraibanas, assim, nao se deve tomar
como parametro apenas a configuracdo do
estado-membro, pois os recursos hidricos
federais e estaduais interagem no meio am-
biente da Paraiba. Essa variacdo de escala®
(ONU, 2005) é um fator relevante em in-
vestigacOes de fendmenos fisico-sociais que
apresentam inter-relacionamentos institu-
cionais® e culturais® (Ferreira, 1999).

Figura 1 — Acude Vaca Brava, Areia — PB
Antigo manancial de abastecimento da cidade de Campina Grande, antes da
transPeréncia para o agude de Boqueirdo, localizado no municipio de mesmo nome

Fonte: José Otavio Aguiar.
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North (1990, apud Scare, 2003) escla-
rece que a razdo maxima na existéncia das
instituicGes é a minimizacdo das incertezas,
criando uma estrutura estavel que molde
o comportamento humano que, apesar de
ndo ser totalmente eficiente, influencia no
desempenho da economia pelos seus efeitos
nos custos de producdo e de transacao.

A mudanga institucional pode ocorrer
como resultado da absor¢do das limitagoes
informais da sociedade, mas também pode
ocorrer por consequéncia de mudangas legais.

Conforme Kanazawa (1999, apud
Scare, 2003), em determinado momento
existe um histérico de regras que define
0 aparato institucional; com a evolu¢do do
tempo, novos valores sdo adicionados e os
antigos perdem o valor inicial. Mas frise-se
gue esses novos valores também surgem
amparados em novo aparato normativo.
Dessa forma, as mudancas institucionais
contribuem com o evolver das sociedades,
sendo importantes na compreensao das mu-
dangas no curso histérico hidrico.

Além disso, uma abordagem sistémica
requer, além das contextualizacdes inte-
gradoras e interpretacdes consistentes, ex-
plicacdes dos impactos hidricos de grande
relevancia.

Urge, entdo, dizer que as novas forma-
ta¢des juridico-institucionais, que tém por
mister o carater de gerenciamento hidrico,
e as recém-medidas de ajustes tecnolégico-
financeiros, devem ser desnudadas.

A compreensdo dessas dimensOes deve
ser mediada pelo esgarcamento do tecido
politico,” conforme descreve Bobbio (1999),
ou Seja, as acOes implementadas, desde o0s
discursos, passando pelos planejamentos e
planos, até a execucdo dos projetos arqui-
tetados, exigem apreensao de sentido e uma
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justificativa abalizada. Entretanto, é tam-
bém importante investigar a relevancia do
direito® como elemento de articulacio socio-
politico para com as &guas, com o objetivo
de focar as normas juridicas e interpretar se
as mesmas estdo adequadas ou em descom-
passo com as mudancas sociais, econdmicas,
culturais e tecnoldgicas ocorrentes.

A problematica hidrica é dindmica, pois
extingue, maodifica, cria e recria “direitos am-
bientais e de dguas”, conforme propositos, 16-
gicas e interesses proprios dos formuladores.

Dessa forma, o ambiente pesquisado é
“recortado” e analisado da seguinte forma:
as vezes sao aplicados métodos de resolu-
¢Oes tradicionais; e, em outros momentos,
sdo introduzidos novos modelos metodolé-
gicos. Contudo, na maioria dos casos, es-
ses modelos ndo conseguem responder as
inumeras indagacdes surgidas no contexto
histdrico-politico atual.

Planejamentos sé@o encomendados e
planos confeccionados, alguns, em princi-
pio, parecem que irdo resolver os comple-
X0s problemas, entretanto, quando postos
a prova, falham. Posteriormente aos ndo
sucessos, aparecem opositores governamen-
tais que tentam rechacar a linha de acdo dos
projetos arquitetados, alegando falta de ca-
pacidade administrativa e/ou técnica.

Essa légica de gerenciar os recursos hi-
dricos apresenta um viés dicotdbmico de en-
frentamento e estranhamento. O enfrenta-
mento € a parte do gerenciamento que € im-
pulsionado pelo discurso politico de acirra-
mento e medidas de ajustes ndo-estruturais;
enguanto que o estranhamento é rejeitado e
descartado, isto é, ndo deve ser informado
para a sociedade, muito menos trabalhado
em seus aspectos de fragilidade; em sintese,
o0 estranhamento (ou o diferente) ndo é uma
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dimensdo aceita por grande parte de ges-
tores hidrico-ambientais, porque estes nao
conseguem lidar com problemas incertos e
imprevisiveis.

Nao obstante, a gestdo dos recursos
hidricos deve trilhar em uma outra ldgica,
visto que a agua é um recurso natural dife-
renciado dos demais da natureza, ou sgja, a
agua € um termo de “rico” significado, em
virtude de ser fundamental para a sobre-
vivéncia humana e o equilibrio dos ecossis-
temas, dai porque tanto o enfrentamento
quanto o estranhamento sdo facetas de uma
problematica ambiental que vem se comple-
xificando na contemporaneidade.

E importante que os recursos hidricos
sejam tratados como recursos intimamente
relacionados com o meio ambiente e com a
sobrevivéncia dos homens e mulheres e nao
apenas como “recursos dotados de valor
econdmico”. Esses recursos podem, inclusi-
ve, ser manipulados por interesses de gru-
pos socioeconémicos poderosos, que, por
intermédio da ideologia e da dominagao po-
litico-cultural, elaboram teorias e praticam
acOes amparadas em paradigmas que permi-
tem tomar decisbes néo participativas. Par-
tindo de uma andlise do recente redesenho
da politica nacional de recursos hidricos bra-
sileiros e das exigéncias estatais para criacao
das novas instituicdes, amparados no Direito
de Aguas, Direito Ambiental, Direito Admi-
nistrativo e Direito Constitucional, dentre
outros, percebemos que pouco se sabe das
relacBes existentes entre a Gest&o, a Politica
e o Direito, principalmente, no que concerne
ao Nordeste.

Eis, assim, a necessidade de se intro-
duzir uma contextualizac@o preliminar sobre
0 meio ambiente e 0s recursos hidricos que
embasara as reflexdes que seguem.
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InGroducdo
paradigmdtica

Os recursos hidricos ganharam mais noto-
riedade quando as complexidades ambien-
tais foram emergindo com maior transpa-
réncia. O aumento populacional, o modelo
de desenvolvimento capitalista via indus-
trializacdo excessivamente consumista e a
agricultura intensiva sdo alguns dos fatores
que contribuem para o aumento exagerado
da demanda hidrica. Nesse sentido, o pro-
blema da oferta de aguas,® entre outros,
nao pode ser resolvido, caso esteja pautado
nos limites da ciéncia tradicional positiva.
Os multiplos interesses em torno do meio
ambiente — especialmente dos recursos hi-
dricos — carecem de um novo florescer cien-
tifico que responda aos inumeros questio-
namentos ecossistémicos.

E necessério um paradigma'® que in-
tegre a natureza e o homem, sem estabe-
lecer disjun¢bes entre a objetividade e a
subjetividade; um paradigma que relacione
0s aspectos fisicos, sociais, econémicos,
bioldgicos, politicos, entre tantos outros;
um paradigma inclusivo, receptor de varias
dimensdes e que apresente principios filtra-
dores de relacionamentos entre multiplas
possibilidades.

Integracdo entre o paradigma
siscémico e a hermenéutica
totalizadora

A expressao formada da jun¢do do para-
digma sistémico com a hermenéutica to-
talizadora tem sentido, na medida em
que as politicas brasileira e paraibana dos
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recursos hidricos vém sendo formatadas em
documentos oficiais, em sua grande maioria
com vieses fortemente juridicos. Além do
que, os fundamentos das recentes leis hi-
dricas e os principios esculpidos apresentam
aspectos “formais” sistémicos.

E possivel contextualizar, compreender
e interpretar mudancas institucionais de na-
tureza publica, tais quais recursos hidricos, a
partir de informacdes documentais juridicas,
desde que se tenha em mente um conceito
ampliado do direito.

Integrar os termos sistema e herme-
néutica é aumentar a sinergia na percep¢ao
dos fendbmenos hidrico-ambientais e poten-
cializar respostas aos problemas complexos.

Em outras palavras, o sistema interliga
as dimensdes juridicas, sociais, econdmicas,
culturais, politicas e ambientais; enquan-
to que a hermenéutica investiga os textos,
compreende e recolhe as informacdes que
estdo por detras dos discursos e permite vi-
sibilidade das ag¢des praticadas nas tomadas
de decisOes.

Apreende-se, entdo, que é possivel
aprofundar investigacOes sobre a natureza e
suas multiplas relagdes com os seres huma-
nos e as institui¢des por meio da integracdo
do paradigma sistémico e da hermenéutica
totalizadora — compreensiva, normativa e
ecoldgica. Essa interacdo permite um mer-
gulho direcionado nos elementos principais
do problema em questdo, com amplitude de
visOes horizontais, verticais e laterais.

Agéncias reguladoras

O direito e a economia, ao se relacionarem,
contribuem com o aumento da sinergia
constitucional. O Titulo VII, da Ordem Eco-
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ndmica e Financeira, da Constituicdo Federal
de 1988, conhecido no jargdo juridico co-
mo Constituicdo Econdmica, apresenta duas
formas de intervencao estatal na area eco-
ndémica, quais sejam: a intervencao direta e
a intervencdo indireta.

A intervencdo direta ocorre quando o
Estado realiza as atividades econdmicas pra-
ticamente da mesma forma que o setor em-
presarial, motivo pelo qual recebeu o apeli-
do de Estado empresdrio. Assim, através das
pessoas juridicas sob seu controle, o Estado
produz bens ou presta servicos, age, entao,
em concorréncia no mercado. A Constitui-
cdo Federal vigente corrobora com essa ar-
gumentacdo quando afirma, ipsis litteris:

Art. 173: Ressalvados os casos previs-
tos nesta Constituicdo, a exploracdo di-
reta de atividade econémica pelo Estado
SO sera permitida quando necesséria aos
imperativos da seguranc¢a nacional ou
relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei. [Grifos nossos]

E no paragrafo uUnico assevera-se que a lei
estabelecerd o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e
de suas subsidiarias que explorem atividade
econémica de producao ou comercializacdo
de bens ou prestacao de servigos.

Por sua vez, a intervencdo indireta do
Estado na economia ocorre sobre diversos
angulos, com o objetivo de tentar corrigir
distorc¢des, em face das préticas dos agentes
econdémicos que atuam livremente no mer-
cado, muitas vezes, gerando monopdlios,
oligopolios, damping, cartéis, etc., ou seja,
tais préaticas que obstaculizam a livre con-
corréncia. As formas de intervencado indireta
do Estado na economia sdo multiplas e as
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mais visiveis sdo: a indugdo, a fiscalizacao e
o0 planejamento.

Na indugéo, o poder publico impulsiona
0s agentes econdmicos privados, incentivan-
do algumas atividades e obstaculizando ou-
tras. Ademais, a indugdo é positiva, quando
funciona através de subsidios, beneficios fis-
cais, implementacao de infra-estrutura, etc.,
e é negativa, por exemplo, na implementa-
¢do de aumento de tributos, na cobranca de
taxas escalonadas, no proposito de coibir as
polui¢des ambientais, dentre outras.

A fiscalizacdo é desempenhada pela ad-
ministracdo publica no mister do poder de
policia. Assim, o Estado exige determinados
comportamentos dos individuos, veda termi-
nantemente certas praticas nocivas a salde e
a qualidade de vida dos seres vivos, ao meio
ambiente, a economia ou a ordem publica.

No planejamento,'' o Estado organiza
positiva ou negativamente a atuacao dos
agentes econémicos de acordo com 0s fins
pretendidos. Essa forma racional de prever
comportamentos econémicos e sociais deve
ser pautada em objetivos, metas e meios
transparentes e integrados.

Essas modalidades de intervencdo indire-
ta na economia podem ser chanceladas, con-
forme prevé a Constituicdo da Republica Fe-
derativa do Brasil vigente, que assim disp0e:

Art. 174: Como agente normativo e re-
gulador da atividade econdmica, o Esta-
do exercera, na forma da lei, as funcdes
de fiscalizacgo, incentivo e planejamen-
to, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor
privado. [Grifo nosso]

Apos as consideragdes genéricas sobre
as formas de intervencdo do Estado na
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economia, chega-se ao ponto central da
tematica ora em discussao: as agéncias re-
guladoras de recursos hidricos.

Em principio, qual o significado do ter-
mo regulacdo econémica? De plano, ressal-
te-se que regulagdo se diferencia de regula-
mentagdo, ja que aquele é mais amplo que
este. Regulacdo econémica é uma atividade
tipica do Estado, é normativa, por meio da
qual o governo modifica ou altera o com-
portamento do mercado, exigindo através
do poder de imperium que dispde deter-
minadas condutas dos agentes econdmicos.
E, enfim, uma intervencéo indireta do Es-
tado na economia, por via de coordenacao
e disciplina da atividade privada econdmica,
em outras palavras, o Estado nao atua na
economia de forma direta e sim de forma
subsidiaria.

A conseqUéncia da indagag@o proposta
no paragrafo anterior é facilitar a exposicao
da expressdo “agéncias reguladoras”.

Di Pietro (2004) mostra que a reforma
do Estado brasileiro, em meados de 1990,
através dos parametros neoliberais, vai se
valer desse modelo institucional,'? que, alias,
nao é genuino nem totalmente novo, mas,
por outro lado, apresenta caracteristicas ino-
vadoras que paulatinamente foram implanta-
das no ordenamento juridico brasileiro.

A posi¢do majoritaria da doutrina juri-
dica é a de ndo elaborar um conceito estrito
sobre as agéncias reguladoras. Assim, so-
mente por intermédio da hermenéutica aco-
lhem-se caracteristicas semelhantes entre
0s diversos tipos de agéncias reguladoras
vigentes no pais, dai podendo ser produzido
um conceito relativamente estavel.

As agéncias reguladoras, no pris-
ma juridico, sdo focadas geralmente pelo
legislador como autarquias especiais, quer
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dizer, caracterizam-se pela autonomia admi-
nistrativa, fraca subordinacao hierarquica,
mandato fixo, estabilidade dos seus dirigen-
tes e autonomia financeira.

Segundo Di Pietro (ibid.), a inovacdo
que as agéncias reguladoras vém desenvol-
vendo é a de assumir os poderes, na con-
cessdo, na permissdo e na autorizagdo, que
anteriormente era praticado pela propria
administracao publica direta, na qualidade
de poder concedente. E esse papel vem sen-
do realizado quando o objeto da concessdao
€ um servico publico ou exploracdo de ati-
vidade econdmica monopolizada, conforme
os arts. 21, Xl e Xll e 177, respectivamente.
Observe-se, inclusive, que a introducdo for-
mal do instituto da regulacdo se concretiza
com a introducdo da Emenda Constitucional
n° 08, de 15 de agosto de 1995, que, no
art. 1°, modificou o art. 21, XI, da Carta
Federal de 1988, quando exigiu que fosse
criado um “orgdo regulador” para os servi-
cos de telecomunicacdes. Outrossim, outra
Emenda Constitucional n°® 09, de 9 de no-
vembro de 1995, que alterou o §2°, do art.
177 da Carta Federal, também obrigou que
se criasse um “érgao regulador” para o se-
tor de hidrocarbonetos monopolizado pela
Unido. Salienta-se, entdo, que a Constitui-
cdo, de forma expressa, apenas autorizou
esses dois casos, ou seja, todas as outras
ageéncias federais criadas no pais foram por
via do Congresso, através de leis ordinarias.

Nao existe lei Unica disciplinadora das
agéncias reguladoras no Brasil. Elas estdo
sendo produzidas por diversas leis esparsas,
entre as quais, a lei n° 9.984/00, criadora
da Agéncia Nacional de Aguas — ANA.

Moreira Neto (2003) afirma que as
agéncias reguladoras sao um hibrido de atri-
buicbes de variada natureza: informativas,
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planejadoras, fiscalizadoras e negociadoras,
mas também normativas, ordindrias, geren-
ciais, arbitradoras e sancionadoras. Em ou-
tra classificacdo, aduz que as agéncias exer-
cem fung¢des administrativas, normativas e
judicantes, porém, sem desrespeitar o prin-
cipio da triparticao dos poderes ou fungdes.

Ainda baseando-se em Moreira Neto
(ibid.), os principios fundamentais das agén-
cias reguladoras sdo:

1. Competéncia Regulatdria, que envolve
as fungdes hibridas, tais como criar norma
regulamentadora, aplicd-las administrativa-
mente e dirimir, nos limites administrativos,
os conflitos;

2. Independéncia Regulatéria, que se re-
ge por trés prismas: a) o funcional, que se
apresenta pela inoponobilidade de recursos
hierarquicos improprios as decisdes; b) o0s
agentes, que permitem continuidade dos
mandatos; e, ¢) o financeiro, que deve dis-
por de recursos proprios;

3. Participacdo Regulatoria, que se con-
substancia pela pratica da publicidade,
transparéncia dos atos e processos de re-
gulagdo; pela garantia ampla da abertura
processual aos administrados e pela tomada
de decisdo com a participacao efetiva dos
administrados.

Agéncias executivas

Conforme Di Pietro (2004), a Agéncia
Executiva é a qualificacdo dada a autarquia
ou fundacao que celebre contrato de ges-
tdo com o 6rgao da administracdo direta a
que se acha vinculada, para a melhoria da
eficiéncia e da redugdo de custos.
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A Lei 9.649/98 e os Decretos 2.487 e
2.488 tratam da matéria no ambito da ad-
ministracdo federal. A qualificacdo de agén-
cia executiva depende do preenchimento
dos requisitos: a) celebracdo do contrato de
gestdo com o ministério supervisor; b) ela-
boracdo de um plano estratégico de reestru-
turacgao e de desenvolvimento institucional,
focado na melhoria da qualidade da gestao
e na reducao de custos, j& concluidos ou em
andamento.' Em sintese, visa melhorar a
eficiéncia das autarquias e fundagdes. Dessa
forma, carecerao de uma avalia¢do de seu
modelo de gestdo tomando como referéncia
critérios de exceléncia do Prémio Nacional de
Qualidade, de maneira a colherem elemen-
tos para elaborar um plano de reestrutura-
cdo e de desenvolvimento institucional. Se o
plano for aprovado, a entidade celebrard um
contrato de gestdao com o Ministério encar-
regado de exercer o controle administrativo
sobre ela. Assinado o contrato, a qualifica-
cdo como agéncia executiva serd realizada
por decreto.

Todavia, os Decretos anteriormente
mencionados se reportam as agéncias exe-
cutivas no plano federal. Por sua vez, os
Estados podem adotar procedimentos simi-
lares. Para isso, devem produzir suas pro-
prias normas.

Diante disto, a Paraiba assim procedeu,
ao editar a Lei n® 7.779, de 8 de julho de
2005, que cria a Agéncia das Aguas do Es-
tado — AESA, e o Decreto n° 26.234, de 14
de setembro de 2005, que dispbe sobre o
regulamento e a estrutura basica da Agéncia
Executiva das Aguas do Estado da Paraiba —
AESA — e determina outras providéncias.
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Agéncia de Gestdo das
Aguas do Estado da
Paraiba — AESA: aspectos
juridico-institucionais

Aprofundar-se no desnudamento da nature-
za da Agéncia Executiva das Aguas da Parai-
ba — AESA - exige a percepgdo das sutilezas
engendradas desde o processo de desmonte
da Agéncia de Aguas, Irrigacdo e Saneamen-
to do Estado — AAGISA, até o advento re-
centemente da AESA.

Assim, preliminarmente, apresentar-
se-a a instituicdo AAGISA,' ndo de forma
minuciosa, mas expondo um quadro com-
parativo entre a AAGISA, Lei n°® 7.033, de
29 de novembro de 2001 e a AESA, Lei n°
7.7779, de 7 de julho de 2005, com o ob-
Jjetivo de colher mais informac®es e, assim,
descobrir os reais interesses dessa mudanga
promovida pelo governo estadual.

Inicialmente, é quase desnecessario
dizer que, ao entrar em vigor a institui¢do
AESA, imediatamente a AAGISA deixou de
fazer parte do ordenamento juridico parai-
bano, isto é, essa ultima instituicdo foi expe-
lida do arcabougo juridico hidrico, ndo mais
podendo ser utilizada pela sociedade nem
pelo Estado.

A AAGISA era uma Autarquia sob Re-
gime Especial, com autonomia adminis-
trativa e financeira, vinculada a Secretaria
Extraordinaria do Meio Ambiente, dos Re-
cursos Hidricos e Minerais — SEMARH, com
a finalidade de implementar, em sua esfera
de atribuices, a politica estadual de recur-
sos hidricos e exercer, mediante atribuicoes
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expressas na Lei n° 7.033 ou delegacdes dos
titulares de direitos, a regulacéo e fiscaliza-
cdo das atividades de irrigac@o e saneamen-
to no territério da Paraiba.!®

Essa lei, atualmente revogada, obede-
cia aos fundamentos, objetivos, diretrizes
e instrumentos das politicas estaduais de
recursos hidricos, irrigacao e saneamen-
to, em consonancia com as leis estaduais
6.308/96'° e 6.544/97.17

A AAGISA era dirigida por uma Direto-
ria Colegiada, composta por trés membros,
nomeados pelo governador do estado, com
mandatos nao coincidentes de quatro anos,
admitida uma Unica reconducao consecutiva.
O Diretor-Presidente dessa instituicao era
escolhido pelo governador do estado entre
membros da Diretoria Colegiada e investido
na fungdo por quatro anos ou pelo prazo
que restasse de seu mandato. A exonera-
cdo imotivada de dirigentes da AAGISA s6
poderia ocorrer nos seis meses iniciais dos
respectivos mandatos. Apds esse prazo, o
dirigente somente perderia o mandato em
decorréncia da renuncia, de condenagao ju-
dicial transitada em julgado ou de decisdo
definitiva em processo administrativo disci-
plinar. Também era vedado aos dirigentes
da AAGISA: o exercicio de qualquer outra
atividade profissional, empresarial, sindical
ou de direcdo politico-partidaria; assim co-
mo ter interesse direto ou indireto em em-
presa relacionada com o Sistema Estadual
de Gest&o de Recursos Hidricos.

Vejam-se agora informacdes gerais da
criacdo da Lei 7.779, de 7 de julho de 2005,
que cria a AESA.

A AESA é uma Agéncia Executiva de
Gestdo das Aguas do Estado da Paraiba,
entidade da administracdo publica indireta
dotada de personalidade juridica de direito
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publico, sob a forma de autarquia, com au-
tonomia administrativa e financeira.'®

A AESA possui quatro geréncias regio-
nais de Bacias Hidrograficas, divididas nas
areas I, II, 1l e IV, localizadas respectiva-
mente em Jodo Pessoa, Campina Grande,
Patos e Sousa.

A area 1, localizada em Campina Gran-
de, entre outras atribuicoes, é que adminis-
tra e controla o uso, a oferta e a preservagao
dos recursos hidricos da Bacia Hidrografica
do Rio Paraiba.!®

A AESA era vinculada a Secretaria Ex-
traordindria do Meio Ambiente, dos Re-
cursos Hidricos e Minerais — SEMARH.
Atualmente, é vinculada a Secretaria do Es-
tado da Ciéncia e Tecnologia e do Meio Am-
biente — SECTMA.

A AESA objetiva o gerenciamento dos
recursos hidricos subterraneos e superficiais
de dominio do estado da Paraiba, de dguas
originarias de bacias hidrograficas localizadas
em outros estados, que lhe sejam transferi-
das através de obras implantadas pelo gover-
no federal e, por delegacdo, na forma da Lei,
de 4guas de dominio da Unido que ocorrem
em territério do estado da Paraiba.?°

A atuagdo da AESA obedece aos funda-
mentos, objetivos, diretrizes e instrumentos
da Politica Estadual de Recursos Hidricos
instituida pela Lei Estadual n° 6.308/96
e pela Lei Federal de Recursos Hidricos n°
9.433/97, e sera desenvolvida em articula-
cdo com o6rgdos e entidades publicas e pri-
vadas integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.?!

A AESA dispde de quadro proprio,
constituido de cargos em comisséo e de car-
gos de provimento efetivo.

Contudo, € no art. 7°, que é apresen-
tada a Estrutura Organizacional Bésica da
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AESA. Assim, no topico 1 do mencionado ar-
tigo, em letras destacadas, encontra-se a Di-
recdo Superior: 1.1. Diretor Presidente; 1.2.
Diretor Administrativo e Financeiro; 1.3. Di-
retor de Gestdo e Apoio Estratégico; e 1.4.
Diretor de Acompanhamento e Controle.

InGerpretacdo juridica da
gestdo das dguas da Paraiba -
AESA

Ao comparar determinados capitulos estru-
turais da AESA com os capitulos correspon-
dentes da AAGISA, constata-se que:

1) a AAGISA era uma Agéncia Regulado-
ra, portanto, era uma autarquia dotada de
autonomia administrativa e financeira, fraca
subordinac¢é@o hierarquica, mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes;

2) possuia competéncias de produzir nor-
mas regulamentadoras, de aplica-las admi-
nistrativamente e resolver conflitos, mas
respeitando as func¢des dos poderes legisla-
tivo e judiciario;

3) englobava caracteristicas que permitiam
aos agentes a continuidade dos mandatos;

4) ampla transparéncia dos atos pela
garantia da abertura processual aos ad-
ministrados e a participacao efetiva dos
administrados no processo de tomada de
decisdo.

Era entdo uma Agéncia Reguladora
com variada natureza, ou seja, com multi-
caracteres, tais como: informativa, planeja-
dora, fiscalizadora, negociadora, normati-
va, gerencial, arbitradora e sancionadora e
respeitadora do principio da triparticao de
fungoes.

Quanto a AESA, constata-se, por meio
da hermenéutica comparativa:
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1) a AESA?? é uma Agéncia Executiva,
sob a forma de autarquia, com autonomia
administrativa e financeira, enquanto que a
AAGISA?® também era uma autarquia, mas
especial, dotada de autonomia administra-
tiva e financeira e apresentava-se, em face
da sua natureza juridica, com mais ampla
descentralizacdo de suas atividades do que
a AESA;

2) a AESA apresenta uma forte subordi-
nacdo hierarquica e maior concentragao de
fun¢des enfeixadas na esfera do executivo;

3) a sua Estrutura Organizacional Basica
na Direcdo Superior#* é mais flexivel do que
a Diretoria Colegiada da AAGISA,? isto &, os
Dirigentes da AESA s&@o exonerados de acor-
do com o entendimento do chefe do Executi-
vo, diferentemente da exoneracgao prevista
na AAGISA, quando previa textualmente que
o dirigente da Agéncia, apds 6 (seis) meses
de mandato, apenas poderia perdé-lo em de-
corréncia de renuncia, de condenacdo judicial
transitada em julgado ou de decis@o definiti-
va em processo administrativo disciplinar;

4) a AESA é uma autarquia que amplia
a capacidade de autonomia gerencial, or-
camentdria e financeira do governo. Ao se
interpretar extensivamente, a Lei 7.779/05
e as proposituras de mudangas da legislacao
hidrica, percebe-se que o governo, com a
criacdo dessa instituicdo, torna-se mais for-
talecido na area de recursos hidricos. Por
outro lado, a sociedade civil organizada per-
de poder no processo decisorio nas tomadas
de decisao.

O risco de se adotar uma Agéncia
Executiva incumbida da Gest&o das Aguas
vem do fato de ela ser vantajosa Unica e
exclusivamente sob o prisma estatal, mas
extremamente perigosa do ponto de vis-
ta do embotamento das possibilidades de
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Tabela 1 - Comparativo entre a Agéncia Executiva (AESA)
e a Agéncia Reguladora (AAGISA)

AESA - Lei n. 7.779/2005 (em vigor)

AAGISA - Lei n. 7.033/2001 (revogada)

AESA — Agéncia de Gestdo das Aguas do Estado
da Paraiba

AAGISA - Agéncia de Aguas, Irrigacéo e
Saneamento do Estado da Paraiba

AESA - agéncia autdrquica executiva

AAGISA - agéncia autérquica reguladora

AESA - dotada de autonomia administrativa e
financeira, mas centralizadora

AAGISA - descentralizadora

AESA - forte subordinacdo hierarquica e maior
concentracdo de funcdo e poder nas méos do
Poder Executivo

AAGISA - era mais flexivel

AESA - centralizadora da gestdo de recursos
hidricos do estado da Paraiba

AAGISA - era descentralizadora

Fonte: Elaboragdo prépria dos autores, 2006.

participacdo efetiva e democratica da so-
ciedade civil organizada.

Pode parecer um paradoxo dizer que
a logica do governo da Paraiba em assun-
tos hidricos caminha na direc¢do neoliberal.
Mas, ao criar a AESA, consequentemente,
revogar a AAGISA, o governo arvora-se no
alargamento do seu poder na tomada de de-
cisdo, ao mesmo tempo em que freia uma
maior participacao da sociedade no processo
decisorio. Apreende-se por exemplo, aqui e
alhures, que o excesso de poder nas maos do
Estado redunda, posteriormente, em ampli-
tude de poder nas mdos do grande capital.
Dito de outro modo, obstaculizar a partici-
pacao da sociedade de forma dissimulada na
area de recursos hidricos € impedir 0 avanco
do processo democratico, pautado nos prin-
cipios da participacdo e descentralizacdo.®

Eis, a seguir, um quadro comparati-
vo entre a Agéncia de Gestdo das Aguas do
Estado da Paraiba — AESA (em vigor) e a
Agéncia de Aguas, Irrigacdo e Saneamento
do Estado da Paraiba — AAGISA (revogada).
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InGerpretacdo sobre a gestdo
de recursos hidricos da Paraiba

Dericiéncias das entidades gestoras
dos recursos hidricos da Paraiba

Com o propésito de obter informacoes com-
plementares acerca da AESA, foram aplica-
dos questionarios com servidores de nivel
superior da Agéncia e com especialistas em
recursos hidricos da Universidade Federal
de Campina Grande — UFCG. Objetivava-se,
assim, por meio de questionario, acolher
informacdes/dados complementares ao pro-
cesso hermenéutico (interpretacgao juridica).
Entende-se que conhecer as possiveis defi-
ciéncias da entidade gestora de recursos hi-
dricos da Paraiba é um aspecto relevante na
pesquisa em discussao.

Assim, dentre o publico-alvo considerado
(Servidores da AESA), metade (50,0%) néo
opinou e a outra, embora tenha respondido,
ndo direcionou suas respostas aos objetivos
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destacados na questdo. Esse comportamento
pode ser explicado pelo grau de dependéncia
gerado na AESA (Lei n°® 7.779/2005), que
¢ uma Agéncia Executiva — dotada de auto-
nomia administrativa e financeira, mas que
permite maior centralizacdo nas “maos” do
Poder Executivo sobre as a¢des e fun¢bes dos
gestores hidricos. A AESA, diferentemente da
revogada AAGISA — Lei n°® 7.033/2001, que
era uma Agéncia Reguladora —, permite que
os dirigentes (gestores) sejam removidos pa-
ra outras localidades e/ou fungdes, de acordo
com a conveniéncia do chefe do Executivo,
pois é uma agéncia dotada de forte subordi-
nacao hierarquica.

Ainda quanto a revogada AAGISA, a Lei
7.033/2001 expde ipsis litteris, no art. 4°,
“a exoneracdo imotivada de dirigentes da
AAGISA s6 poderéa ocorrer nos seis meses
iniciais dos respectivos mandatos”. Enquan-
to que no § 1°, escreve que, “apds o prazo a
que se refere o caput, o dirigente da AAGISA
somente perdera o mandato em decorréncia
da renuncia, de condenacao judicial transita-
da em julgado, ou de decisao definitiva em
processo administrativo disciplinar”. Em re-
sumo, a AAGISA, que possuia independéncia
decisoria, foi substituida pela AESA, que é
uma agéncia centralizadora no processo da
gestdo hidrica.

O comportamento do processo de ges-
tdo realizado pela AESA também fora anali-
sado pelos professores especialistas da area
de recursos hidricos da Universidade Federal
de Campina Grande — UFCG.

Considerando o segundo publico entre-
vistado (professores da UFCG), observou-se
que quatro deficiéncias foram citadas acerca
da entidade gestora dos recursos hidricos da
Paraiba. Dentre essas, destacaram-se a de-
ficiéncia institucional do modelo politico de
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gestdo hidrica; corpo técnico da entidade in-
suficiente e necessitando de capacitacdo (am-
bas como o mesmo percentual de 75%).

No tocante a deficiéncia institucional do
modelo politico de gestdo hidrica, verificou-
se que as instituicdes sao modificadas de
acordo com os interesses dos governantes.
Eis porque se extinguiu a AAGISA e criou-
se a AESA, isto é, modificou-se ndo apenas
a sigla, mas a natureza juridico-institucional
da instituicdo. Aquela era uma autarquia
especial mais rigida em estrutura organi-
zacional e seus dirigentes nao perdiam seus
mandatos sem motivacdo prevista em lei,
conforme a Lei revogada n°® 7.033/2001,
em seu art. 4°, 8 1°, ja explicitada ante-
riormente. Esta é uma autarquia mais fle-
xivel, com “autonomia administrativa e fi-
nanceira” do governo, de acordo com a Lei
n® 7.779/2005, art. 1°. Contém forte viés
de centralizac@o das decisOes, que permite
ao governante maior controle e ingeréncia
nas atividades dos dirigentes, muitas vezes
coibindo e obstaculizando a liberdade de
execucao sociotécnica dos seus membros.

Quanto ao corpo técnico insuficiente e
carente de capacitacao, observou-se que o
quadro de servidores da édrea de recursos
hidricos nédo acompanha proporcionalmente
o desenvolvimento e a magnitude dos con-
flitos hidricos. A Lei n® 7.779/2005, no art.
1°, paragrafo unico, assevera que a “AESA
podera instalar unidades administrativas de
geréncias regionais” de bacias hidrograficas.
Assim posto, foi criada a Geréncia Regional
— Area 1, com sede no municipio de Campina
Grande. A geréncia regional da AESA, em-
bora qualificada com especialistas hidricos,
carece de ampliacdo do quadro, que, atual-
mente, conta com seis membros na Diretoria
Regional — gestora da bacia hidrografica do
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Rio Paraiba — localizada em Campina Gran-
de, pois a bacia hidrogréfica do Rio Paraiba
envolve 85 municipios, dentre eles, Jodo
Pessoa, Campina Grande e Boqueirdo.

Quanto a cultura dos governantes e
gestores publicos, muito embora a reforma
do Estado brasileiro tenha contribuido com
o recente modelo de gestdo hidrica da Parai-
ba, as praticas da cupula governamental em
matéria hidrica ndo acompanham o processo
de mudanca. Verificou-se a ndo participacao
dos comités na formulagdo do plano hidrico
estadual, em face da morosidade do Estado
em ndo dar rapidez ao processo de cria¢do
dos comités, visto que somente em 2006 o0s
mesmos foram legalmente criados.

Premissa: implementacdo lenca
dos instrumentos de outorga

e cobranga pelo uso de recursos
hidricos na Paraiba

Investigar o desenvolvimento da implemen-
tacdo dos instrumentos de outorga do direi-
to de uso e cobranga pelo uso dos recursos
hidricos do estado é relevante, visto que
os instrumentos da outorga e da cobranca
(apesar de ja terem sido interpretados juri-
dicamente em tépico anterior) carecem de
complementaridade de informacoes.

Diante do paréagrafo exposto, indepen-
dente da instituicdo pesquisada, 75% dos
entrevistados ndo aceitaram premissa se-
gundo a qual tem sido lenta a implementa-
cdo dos instrumentos de outorga e cobranga
pelo uso de recursos hidricos na Paraiba.
Quando analisados isoladamente, observou-
Se uma aceitacdo da premissa por metade
(509%) dos dirigentes da AESA e pela totali-
dade (100%) dos professores.
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Percebeu-se que todos os professores
especialistas em recursos hidricos entrevis-
tados consideram lenta a implementagdo
dos instrumentos de outorga e cobranca
no processo de gestdo hidrica paraibana.
Os professores da drea de recursos hidricos
desenvolvem e orientam pesquisas sobre
outorga e cobranca do uso de recursos hi-
dricos da Paraiba e afirmam categoricamen-
te que a outorga ainda nao esta concluida,
mesmo assim vem sendo implementada pelo
governo. Porém, a cobranga nao se tornou
realidade. Por outro lado, o esfor¢o de um
grupo de professores pesquisadores do CT
hidro da UFCG vem desenvolvendo um mo-
delo de cobranca para a bacia hidrogréfica
do Rio Paraiba e quicé possa ser futuramen-
te adotado pelo governo.

Quanto aos entrevistados da AESA,
apenas metade considera lenta a implemen-
tacdo dos instrumentos, o que pode ser ex-
plicado em face de a AESA ser uma agéncia
de gestdo de aguas centralizadora e dotada
de mecanismos de pressao.

Considerando o primeiro grupo estu-
dado, a AESA, constatou-se que metade dos
entrevistados (50%) afirmou que a imple-
mentacdo dos instrumentos utilizados, a ou-
torga e a cobranga, sdo lentos. Dentre os en-
trevistados que aceitaram tal premissa, ape-
nas um obstéculo foi citado, o qual considera
que a outorga se encontra em um processo
mais avancado do que a cobranga da agua.
Nao foi citada nenhuma acéo prioritaria.

No que se refere ao processo mais
avangado da implementacdo da outorga em
relacdo a cobrancga de uso de recursos hidri-
cos, observou-se que a outorga de direito
de uso de recursos hidricos do estado ainda
ndo estd totalmente implementada. Quanto
a cobranca, ainda ndo esta sendo aplicada,
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porém, o governo vem adotando medidas
para futuramente implementa-la.

Dentre os entrevistados que ndo acei-
taram a premissa (50%), observou-se que
0s mesmos ndo consideram lenta a imple-
mentacdo dos instrumentos de cobranga e
outorga, ambos previstos na Lei Federal n°
9.433/97, capitulo 1V, art. 5°, 1lI, IV e arts.
11 a 22; e na Lei Estadual n°® 6.308/96, ca-
pitulo V, art. 15 a 20. Extraiu-se no trata-
mento dos dados que um entrevistado com-
para a evolugdo da implementagdo dos ins-
trumentos na Paraiba com outros estados da
federacdo brasileira, argumentando ao final
da exposi¢cdo que a Paraiba implementa os
instrumentos de maneira similar aos outros
estados da federacdo. Todavia, ndo apresen-
ta quais sejam 0s estados, nem da maiores
detalhamentos sobre a implementacdo dos
instrumentos pertencentes ao processo de
gestdo hidrica dos estados comparados.

Por conseguinte, também foi aplicada
a mesma questdo, com os professores da
area de recursos hidricos da Universidade
Federal de Campina Grande — UFCG —, com

0 escopo de conhecer seus posicionamentos
e compreensdes em torno do problema.

Quanto a esse segundo grupo, constitui-
do por professores, 0s obstaculos mais cita-
dos a aplicacao/consolidacao dos instrumentos
foram: a falta de interesse politico para im-
plementar os instrumentos da lei 9.433/97,
de cadastro completo dos usuérios de agua
e de fiscalizacdo (ambos obtiveram indicac¢do
de 75% do publico entrevistado).

No tocante a falta de interesse politi-
co para implementar os instrumentos da
Lei 9.433/97, constatou-se que o governo
somente comegou a se preocupar com a im-
plementacdo de tais instrumentos quando
ja havia alterado grande parte do arcabou-
co juridico-institucional da gestdo de &guas
estadual.

Quanto aos cadastros de usuarios, re-
centemente, o governo adotou providéncia e
ja dispde de um cadastro preliminar, ou seja,
se vislumbra um incipiente avan¢o quanto a
sua implementacdo, isto porque anterior-
mente ndo havia um controle efetivo sobre a
concessdo das outorgas.

Tabela 2 — Principais obstdculos & aplicacao/consolidagcdo dos incrumentos
considerados, segundo a opinido dos professores entrevistados
Campina Grande, PB

Principais obstaculos' f %
Falta de interesse politico para implementar os 3 75,0
instrumentos da Lei 9.433/97
Falta de cadastro de usudrios de dgua e falta 3 75,0
de fiscalizacao
Cultura dos governantes e gestores piblicos 1 25,0

Fonte: Pesquisa de campo, 2006.

(1) Questdo de multipla escolha, 4 casos validos dentre 4 dirigentes entrevistados
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Consideracoes Finais

O primeiro ponto conclusivo reporta-se ao
caminhar da gestdo de recursos hidricos da
Paraiba, que desconcentra e ndo descentra-
liza o processo. Desconcentrar significa tao-
somente repartir fungdes entre os diversos
orgaos despersonalizados da mesma insti-
tuicao, todavia, continua existindo a hierar-
quia. Observe-se que, na desconcentracao,
continua havendo o processo de centraliza-
¢do das acdes desempenhadas pelo governo.

Percebe-se que a AESA, que é uma
Agéncia Executiva, apresenta maior auto-
nomia financeira, administrativa e gerencial,
porém, permite uma maior centralizacéo

Catarina de Oliveira Buriti

das fungdes por parte do poder executivo.
Assim, essa agéncia reduz a atuacao da so-
ciedade civil organizada e dos usuarios nas
decisdes hidricas, ferindo entdo, o funda-
mento da Lei 9.433/97 (Politica Nacional de
Recursos Hidricos), qual seja: o fundamento
(principio) da participacao (Art. 1°, VI), na
gestdo dos recursos tecnoldgicos do estado,
submetidos ao poder popular que os funda-
menta como bem coletivo.

Diante das conclusdes expostas, suge-
re-se que o fundamento (principio) da Des-
centralizacao previsto na referida Lei seja
urgentemente respeitado e aplicado no Pro-
cesso de Gestdo Hidrica do Estado da Parai-
ba, por uma gestdo participativa e por uma
efetiva desconcentracdo de poder.
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Notas

(M

(2)

(7)

(10)

(11

—

(12)

(13)
(14)

(15)

Dados coletados do relatério apresentado a conferéncia da Unesco sobre “Recursos Hidri-
cos Mundiais no despertar do século XX1”, em Paris, nos dias 3 a 6 de junho de 1998. Cf.
PNUD (1997). Veja também PETRELA (2001, pp. 26-27).

A Lei 6.938/81 define como o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de or-
dem fisica, quimica, e biolégica que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.
Enquanto que a Cepal/PNUMA, em 1979, afirmara que meio ambiente é o entorno biofisi-
co que contém a sociedade humana [...], assim, a dimensdo ambiental é o conjunto de in-
teracdes de processos sociais e naturais [...]. Portanto, é necessario que todas as dimensdes
sejam inter-relacionadas integralmente.

Complexo dindmico de comunidades de plantas, animais e microorganismos, e o meio
ambiente inorganico, que interage como uma unidade funcional. Os seres humanos sao
partes integrantes dos ecossistemas.

Dimensao fisica, ambiental, social, econdmica e politica que varia no tempo (duracao) e
espaco (extensao).

Significa estrutura decorrente de necessidades sociais basicas, com carater de relativa per-
manéncia, e identificavel pelo valor de seus cédigos de conduta, alguns deles expressos
em leis.

Processo ou estado de desenvolvimento social de um grupo, um povo, uma nacao, que re-
sulta do aprimoramento de seus valores, instituicGes, criagdes, e, ainda, processo pelo qual
o homem, por meio de sua atividade concreta (espiritual e material), modifica a natureza e
cria a si mesmo como sujeito social da histéria.

Relativo a natureza, funcgdes e divisdes do Estado.

Compreendido ndo apenas como uma complexidade de normas juridicas ou normas obri-
gatorias que disciplinam as diversas relacoes do homem em sociedade, mas também como
objeto histérico-cultural.

Recursos hidricos e dguas neste trabalho ndo sdo termos diferenciados, inclusive a Lei
9.433/97 assim também os considera.

Nesta investigacao cientifica, paradigma e teoria serdo considerados termos sinonimicos
(em sentido amplo).

Procedimento organizado com intencao de escolher a melhor alternativa para atingir deter-
minado fim. Assim, deve apresentar claramente os objetivos, diagndsticos, levantamento
de dados, elaboracdo de planos alternativos, comparacdo de alternativas, decisdo, pro-
gramacdo, implementacao e controle. No dambito espacial, pode ser nacional, estadual,
municipal ou global, regional e local ou amplo e setorial. No prisma temporal, aparece na
forma de longo, médio e curto prazo.

Agéncias Reguladoras, em sentido amplo, é qualquer 6rgao da Administracdo Direta ou
entidade da Administracao Indireta com funcao de regular as matérias que lhe sao afetas.

Decreto 2.487/98, arts. 12 e 2°.
Lei 7.0033/01, totalmente revogada.

Lei 7.033/01, Capitulo I, art. 1°.
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(16) Lei Estadual de /\guas.

(17) Lei que criou a Secretaria Extraordindria do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e
Minerais.

(18) Lei 7.779/05, Capitulo I, art. 1°.
(19) Decreto n®. 26.234/05, inciso I.
(20) Lei 7.779/05, art. 3°.

(21) Lei 7.779/05, art. 4°.

(22) Lei 7.779/05, art. 1°.

(23) Lei 7.033/01, art. 1°.

(24) Lei 7.779/05, art. 7°.

(25) Lei 7.033/01, art. 32 c/c 4°.

(26) Lei 9.433/97, art. 12, VIl e Lei 6.308.
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As montanhas e suas dguas:
a paisagem carioca na legislacdo

Resumo

Este artigo se destina a divulgar uma analise
critica sobre a legislacdo urbanistica e ambien-
tal, estabelecida em nivel municipal entre 1937
e 2007, na tentativa de fomentar discussdes
sobre os limites entre urbanizacdo e preserva-
cdo ambiental nas montanhas do Rio de Janei-
ro e instigar novos olhares sobre a fundamen-
tacdo conceitual da legislacao produzida para
orientar/controlar a ocupacgdao das montanhas e
margens dos cursos d'agua da cidade.
Trata-se de tema emergente, tendo em vista
o intenso debate, em ambito federal e munici-
pal, sobre o destino das areas de preservacdo
permanente em meio urbano, as quais abran-
gem as montanhas e rios. Essa contribui¢do
pretende fornecer subsidios para a elabora-
cdo de politicas publicas que aproximem as
questdes urbana e ambiental e tenham como
foco a protecdo de paisagens.
Palavras-chave: paisagem; legisla¢do; mon-
tanhas e rios; floresta-cidade; areas de preser-
vacdo permanente; espacos livres.
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municipal (1937-2007)

Ménica Bahia Schlee
Vera Regina Tangari

Abstract

The main purpose of this paper is to
disseminate a discussion on the limits between
urbanization and environmental preservation
in the mountains of Rio de Janeiro. The paper
provides a critical analysis of environmental
and urban planning legislation, established in
the municipal level between 1937 and 2007.
The purpose is to encourage new analyses
of the conceptual framework that supports
the legislation produced to orient and control
occupation in the mountains and margins of
the city’s rivers.

This emergent subject has provoked intense
debates in the national and municipal spheres
on the destiny of the Permanent Preservation
Areas (APPs) — which include mountains and
rivers — in Brazilian urban environments. This
contribution aims to provide subsidies for the
elaboration of public policies that connect the
urban and the environmental dimensions and
focus on the protection of landscapes.
Keywords: landscape; legislation; mountains
and rivers; forest-city; permanent preservation
areas; open spaces.
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InGroducdo

A imagem das montanhas e das aguas do
Rio de Janeiro modificou-se bastante. An-
tes obscuras e negligenciadas pelo carioca,
hoje sdo reverenciadas e consideradas mar-
cas registradas da cidade. A percepg¢éo e a
postura da sociedade e, consequentemente,
do poder publico tiveram origem na heranca
cultural e nas formas de apropriacao desses
elementos naturais urdidas ao longo do tem-
po. Dessa relacdo resultaram os antolhos, as
mascaras, as agdes pontuais e fragmentadas
e a isencdo de responsabilidade que permeia
a relacao do cidaddo e das administracdes
publicas cariocas com 0 seu ambiente, em
seu perfil biofisico e sociocultural.

Este artigo apresenta uma analise da
legislacdo urbanistica, edilicia e ambiental,
estabelecida em nivel municipal, que orien-
tou a ocupagdo das encostas e a apropriagdo
dos cursos d’'agua na cidade do Rio de Ja-
neiro, no periodo entre 1937 a 2007, com
0 objetivo de compreender seus efeitos na
transformacao da paisagem carioca.

A relacdo entre as normas e a confi-
guracgdo do espaco tem sido estudada por
campos disciplinares diversos e gerado dis-
cussdes relacionadas ao direito urbanistico e
ambiental; as suas implica¢des na flutuacdo
do valor imobilidrio nas cidades; e aos efeitos
causados pelo estabelecimento de padrdes
de configuragdo do ambiente construido no
desenho urbano e na tipologia das edifica-
¢Oes (Sampaio, 2006 e Chacon, 2004). O
arcabou¢o normativo interfere fortemente
na forma de utilizacdo dos espagos publicos
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e privados, na densidade populacional, na
valorizacdo e na degradacdo dos elementos
naturais da cidade (Tangari, 1999).

O estudo em desenvolvimento busca
uma abordagem problematizada da legisla-
¢do, ao situar as normas, estabelecidas em
ambito municipal, que tém sido aplicadas as
encostas e aos cursos d’agua no contexto do
planejamento urbano adotado na cidade do
Rio de Janeiro. Para isso, foram levantadas
e examinadas fontes primarias — as leis e 0s
decretos produzidos entre 1937 e 2007 — e
consideradas como categorias de andlise a
protecdo a paisagem; a protecao ao supor-
te fisico e ambiental: montanhas, aguas e
faixas marginais; a politica habitacional e o
sistema de espagos livres.

A andlise desses instrumentos legais vi-
sa contextualizar o planejamento do sistema
de espacos livres na cidade do Rio de Janei-
ro, em que se inserem as areas florestadas e
0s cursos d'agua, definidos legalmente como
areas urbanas de preservacdao permanentes.
Trata-se de estudo ainda em curso, parte
do processo de pesquisa de doutorado do
Programa em Arquitetura da Universidade
Federal do Rio de Janeiro — PROARQ-FAU/
UFRJ, iniciado em 2007, que visa fornecer
subsidios para a elaboracdo de politicas pu-
blicas que aproximem as questdes urbana e
ambiental e tenham como foco a protecao
de paisagens. O alcance das reflexdes aqui
apresentadas ndo se pretende definitivo, ao
contrério, por se tratar de tema abrangente
e pouco estudado, diz respeito ao momento
atual da pesquisa, em fase de levantamento
de dados.
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Antecedentes:
percepcdo, atitude
e Pormas de apropriacdo

Defesa do territério, lugar de cultos religio-
so0s, alternativa de moradia as areas inunda-
veis e insalubres ou ao “néo lugar” destina-
do aos pobres na cidade foram algumas das
funcbes desempenhadas pelas montanhas
cariocas no processo de urbanizacao da cida-
de. Durante longo periodo ap6s o abandono
da ocupacao inicial no Morro do Castelo, as
montanhas, ainda cobertas por florestas,
mantiveram-se dissociadas da drea urbana
que emolduravam.

Para a cultura dominante, a floresta
nas montanhas da cidade, assim como 0s
morros isolados, os rios, as lagoas e 0s pan-
tanos que permeavam a escassa area urbana
precisavam ser dominados, controlados e
utilizados para alguma finalidade.

O aumento progressivo da necessidade
de abastecimento d'agua, devido ao cres-
cimento continuo da populagao carioca no
decorrer do século XIX, agravado pelas fre-
quentes inundagdes na cidade e pela acele-
racdo de processos erosivos nas encostas do
Macico da Tijuca, pressionou 0 governo im-
perial a estabelecer um programa de prote-
cdo as florestas e mananciais dos principais
rios do Maci¢o da Tijuca no periodo entre
1840 e 1890. A¢oes de reflorestamento e
desapropriag¢oes das fazendas de café loca-
lizadas nas encostas mais ingremes do ma-
cico foram implementadas para proteger as
nascentes e cabeceiras dos principais rios da
regido, entre os quais o Carioca e o Mara-
cana (Heynemann, 1995, GEOHECO-UFRJ/
SMAC-PCRJ, 2000, Schlee, 2002).
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Pior sorte tiveram os rios e corregos
da cidade, que foram e ainda sé@o percebidos
e tratados como meros “canais” destinados
ao abastecimento de dgua e ao escoamento
de tudo aquilo que ndo presta ou nao ser-
ve mais. Seu manejo e, consequentemente,
sua inserc¢do na paisagem foram fortemente
fundamentados em paradigmas tecnicistas.
A necessidade de captacdo de suas aguas pa-
ra abastecimento em pontos cada vez mais
distantes do centro urbano, devido ao au-
mento da poluicdo e a diminui¢do do volu-
me hidrico dos rios, fez com que a utilidade
de preserva-los se tornasse abstrata para a
populacdo. Rios e corregos passaram a ser
vistos e tratados apenas como “valas”. Dai
resultou a dificuldade coletiva e, conseqien-
temente, institucional, de reconhecer suas
func¢bes na paisagem carioca. Como obser-
vou Costa (2007), sua presencga na paisa-
gem da cidade é quase despercebida. Pra-
ticamente invisiveis, tornaram-se paisagens
residuais, ndo reconheciveis como paisagem
coletiva.

Negligenciados pela sociedade local em
formacdo, as montanhas e os rios ficaram
por muito tempo ausentes das normativas
e regulamentac¢des urbanisticas destinadas a
controlar o espaco da cidade, com exce¢do
de alguns atos legislativos que visavam proi-
bir e punir quem se interpusesse no caminho
das aguas, enquanto necessarias ao abasteci-
mento da cidade (Cavalcanti, 1997 e 2004).

Deixadas de lado pelo poder publico, as
montanhas e as margens dos corpos d'agua
tornaram-se destinacdao preferencial dos
“sem lugar” na cidade. Como demonstrou
Abreu (1994), a origem das favelas cariocas
teve suas raizes ligadas a dois focos de ten-
sdo que afetaram o Rio de Janeiro no final

pp. 271-291  1° rem. 2008

273



274

monica bahia schlee e vera regina tangari

do século XIX: a crise habitacional, fruto da
politica de combate as habitagdes coletivas,
e a crise politica no periodo de transicdo en-
tre o Império e a Republica. Segundo Abreu
(ibid.), o estopim para a cria¢do dos primei-
ros assentamentos irregulares no Rio de
Janeiro foi a autorizacdo militar concedida
para o alojamento dos soldados durante a
Revolta da Armada (1893-1894) e de Ca-
nudos (1896-1897).

A proliferacdo das favelas na paisagem
da cidade, no entanto, aconteceu nas primei-
ras décadas do século XX, apos as reformas
urbanas implementadas por Pereira Passos.
O processo agravou-se devido a auséncia de
uma politica de transporte para facilitar o
acesso dos pobres aos locais de trabalho e
devido a adocdo de uma rigida legislacao edi-
licia aplicada a cidade como um todo, 0 que
acabou inviabilizando a ocupagdo dos subur-
bios pelos extratos sociais mais pobres.

Para Abreu (ibid.), a chancela militar e
0 carater provisoério atribuido a essas habi-
tacdes contribuiram para a inacdo da Sau-
de Publica, tdo empenhada em condenar
as habitacOes insalubres. O autor ressalta
ainda que esse aparente paradoxo escondia
a aceitacdo, por parte do poder publico, da
permanéncia das favelas no cenario urbano
para garantir a estabilidade social necesséa-
ria ao processo de acumulacdo, uma vez que
seus habitantes representavam uma reserva
de mao-de-obra necessaria para a industria,
a construcdo civil e para a prestagao de ser-
vicos domeésticos.

Essa postura explica a auséncia das
favelas nos recenseamentos e nos mapas
da cidade até 1930, apesar de ja estarem
presentes no tecido urbano da cidade real.
Até entdo, as favelas eram consideradas
uma solucdo habitacional proviséria e ile-
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gal, desprezadas urbanisticamente, razdo
pela qual o poder publico ndo via sentido
em mensura-las e/ou delimita-las fisicamen-
te. Ainda segundo Abreu (ibid.), foi a par-
tir da década de 1930 que o poder publico
se deu conta oficialmente de que uma nova
geopolitica havia se instaurado na cidade.
Tendo ainda como mote principal a questao
da salubridade, as administra¢oes publicas
iniciaram, a partir de 1940, uma série de
levantamentos nas favelas com o objetivo de
cadastrar seus habitantes e transferi-los das
areas valorizadas da cidade para os assenta-
mentos populares a serem construidos.

Os instrumentos de
planejamento: o viés
urbanistico e o ambiental

Apesar dos primeiros atos legislativos do
poder publico sobre o espago urbano do Rio
de Janeiro datarem do século XVI (Cavalcan-
ti, 1997, 2004), a ocupacdo das encostas e
a apropriagao dos corpos d’dgua so6 vieram a
constituir objeto da legislagao muito tempo
depois. As primeiras normas estabelecidas
para a cidade estavam relacionadas a orde-
nacdo edilicia no nucleo urbano, ndo direta-
mente direcionadas a ordenacdo urbanistica.

O exame da legislacdo urbanistica e edi-
licia produzida a partir do final do século XIX
até os dias atuais permite perceber que a
evolucdo do pensamento urbanistico no Rio
de Janeiro apresenta caracteristicas peculia-
res. A légica urbanistica, de inicio norteada
por questdes relacionadas a salubridade e
fortemente subordinada ao pensamento hi-
gienista, passou a incorporar gradativamente
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preocupacoes relativas a aparéncia do con-
junto urbano; ao ordenamento das ativida-
des e usos; a delimitacdo entre o dominio
publico e o privado; e a tentativa de solucédo
do problema habitacional da classe proleta-
ria através do estabelecimento de padrdes
minimos de habitabilidade.

Ao longo do processo de expansao da
cidade, o crescimento urbano e a configura-
cdo da paisagem formal no Rio de Janeiro
foram pautados por diversos instrumentos
legais: codigos de posturas, decretos e leis
imperiais, leis organicas e complementares,
planos diretores, leis e decretos federais,
estaduais e municipais especificas (seto-
riais), codigos de obras, regulamentos de
zoneamento, parcelamento e de edificacoes,
projetos de estruturacdo urbana e dreas de
preservacao do patriménio natural e cultural
(APAs e APACs). Conforme apontou Resen-
de (1996), esses instrumentos, editados pa-
ra controlar e ordenar 0 uso e a ocupacgao,
as construcdes e o parcelamento da terra
urbana privada, superpuseram-se na falta
de um instrumento que os integrasse, dei-
xando transparecer a auséncia de unidade
no planejamento da cidade.

A partir da década de 1930, segundo
Feldman (2001), a introducdo de elemen-
tos reguladores de abrangéncia urbanistica
e de uma visao de urbanismo pautada pe-
lo idedrio econémico rompeu com o enfo-
que preexistente, centrado na edificacédo
e atrelado a visdo higienista que se iniciou
no século XIX com os Cédigos de Posturas.
Ainda para Feldman, a prética do urbanismo
brasileiro, caucada na continua edi¢ao de leis
e decretos, consolidou-se nessa época. Nos
instrumentos legais estabelecidos, os efeitos
do zoneamento suplantaram os planos urba-
nisticos, em termos de alcance.
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Conforme ressaltaram Resende (1996)
e Araujo (2005), é clara a falta de relacdo
entre as normas estabelecidas ao longo do
tempo e os planos urbanisticos que foram
elaborados para a cidade em momentos
distintos: Agache (1930), Doxiadis (1965)
e PUB-RIO (1977)", Plano Diretor Decenal
(1992)? e Plano Estratégico (1996). Ambas
atribuiram essa falta de conexdo ao descom-
passo entre os objetivos dos planos e os in-
teresses imobilidrios que sempre incidiram
fortemente sobre a atuacdo publica.

De fato, o zoneamento estabeleceu-
se como principal instrumento de plane-
jamento, referendado por regulamentos
sucessivos — Decreto 6000/1937; Decreto
E3800/1970; Decreto 322/1976 —, ao qual
foram atrelados parémetros urbanisticos e
padrdes construtivos que acabaram por de-
linear uma estrutura urbana que, ao se pre-
tender abrangente e comum a todas as areas
da cidade, como observou Araujo (2005),
acabou gerando uma grande uniformizacdo
dos padroes espaciais, sem respeito as espe-
cificidades da paisagem da cidade.

Para Resende (1996), os instrumen-
tos urbanisticos estabelecidos na década de
1970 enfatizavam o ordenamento fisico-ter-
ritorial e a definicdo de usos e parametros
edilicios em detrimento das rela¢des sociais,
da apropriacao desigual da terra urbana e
do déficit habitacional. A manuten¢do das
caracteristicas da paisagem urbana carioca
também ndo foi considerada.

A cultura do planejamento na cidade do
Rio de Janeiro, pautada pela preocupacéo
com o desenvolvimento urbano e econémi-
co, como destacaram Cavallazzi (1996) e
Aratjo (2005), privilegiou a légica do es-
paco construido, direcionada pelo mercado
como foco de atengdo e acdo. Decorreram
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Figura 1 — DistGribuicdo das dras acima da cota 100 m, por dreas de planejamento

Fonte: Presente estudo, sobre bases georeferenciadas IPP/PCRJ.

daf as tentativas sistematicas de controlar a
producdo dessa porc¢do do espaco urbano.

A partir da década de 1980, a criacdo
dos instrumentos de legislacdo e gestédo
ambiental pelo poder publico em suas trés
esferas refletiu a gradativa conscientizacdo
da sociedade brasileira em relacdo as ques-
tdes ambientais. Entre 1981 e 1990, foram
criados vérios érgaos destinados a proteger
e fiscalizar o meio ambiente em todo o ter-
ritério nacional e estabelecidas as primeiras
areas de protecdo ambiental, seguidas por
planos de estruturacdo urbana nas principais
cidades brasileiras.

A Politica Nacional do Meio Ambiente,
estabelecida em 1981, alterou o enfoque le-
gal, que, até entdo, ainda era voltado para a
utilizacdo dos recursos naturais apenas para
fins econémicos, ao apresentar como obje-
tivos principais a preservacdo, melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental propicia
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a vida; considerar o meio ambiente como
um patriménio publico de uso coletivo e a
degradacao da qualidade ambiental causada
por atividades que afetem as condicdes esté-
ticas do meio ambiente como poluigdo.

Um novo quadro politico-institucional
foi estabelecido pela Constituicdo Federal
de 1988, ao incorporar demandas sociais e
vincular o exercicio do direito a propriedade
privada a sua funcao social. O Capitulo so-
bre Politica Urbana atribuiu a obrigagao aos
municipios de mais de 20.000 habitantes de
formularem e aprovarem planos diretores
urbanisticos, conferindo aos planos o papel
de instrumento basico da politica de de-
senvolvimento e expansao urbana (Aratjo,
2005; Resende, 1996 e Cavallazzi, 1996).
A valorizagdo dos atributos culturais e eco-
l6gicos e a necessidade de protecédo de pai-
sagens significativas também se refletiram
no texto da Constituicdo de 1988.
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Figura 2 — Interface entre as Favelas e as unidades de conservacdo

Fonte: Presente estudo, sobre bases georeferenciadas IPP/PCRJ.

Aos primeiros esfor¢os de protecdo
ambiental somaram-se 0s de preservacao,
reestruturacdo e desenvolvimento urbanos,
através das Leis Organicas e Planos Direto-
res estabelecidos na década de 1990. Tanto
a Lei Organica (1990) quanto o Plano Di-
retor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro
(1992) avancaram na aproximacgao entre
a cidade e seu suporte fisico-ambiental, ao
tentar compatibilizar o desenvolvimento ur-
bano com a protecdo do meio ambiente, de-
finir e estabelecer critérios para a criacao de
Unidades de Conservacdo, para a realiza¢do
de estudos de impacto ambiental e para a
protecdo de elementos da paisagem urbana
(Araujo 2005).

O Plano Diretor continha o primeiro
diagndstico ambiental da cidade, definindo
oito categorias de unidades de conservacdo
ambiental: as Areas de Protecdo Ambiental
(APA’s); as Areas de Protecdo Ambiental e
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Recuperacdo Urbana (APARU’s); as Areas
de Protecao do Ambiente Cultural (APACs);
as areas de relevante interesse ecoldgico; as
reservas bioldgicas; as estacbes ecoldgicas;
os parques e as Areas de Preservacdo Per-
manentes (APP’s). A legislacdo ambiental,
estabelecida em ambito municipal no Rio
de Janeiro, foi iniciativa pioneira e continua
sendo uma das mais avangadas do pais. O
Sistema Nacional de Unidades de Conserva-
cdo da Natureza (SNUC) foi instituido pela
Lei Federal 9985/2000.

A partir da analise das leis e decretos
municipas e do exame dos trabalhos ja ci-
tados, foi possivel perceber que alguns as-
pectos se destacam no planejamento urbano
praticado no Rio de Janeiro. A legislacdo da
cidade do Rio de Janeiro estabeleceu-se em
duas linhas conceituais com objetivos simi-
lares. A primeira ditada pelos planos — na
sua quase totalidade ndo executados — que
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tiveram como intencdo orientar o desenvol-
vimento urbano do territério municipal e, a
partir da década de 1980, compatibiliza-lo
com a protecao ambiental. A outra, a ser
examinada em mais detalhe neste artigo,
pautada pelo forte aparato legal composto
de normas pontuais e especificas que tam-
bém tiveram como objetivo a transposicdo
das intenc¢bes governamentais para a reali-
dade da cidade.

Essas contribuicOes e seus enfoques
especificos ajudaram a formar um retra-
to multifacetado do planejamento urbano
carioca, manchado pelo fracionamento do
aparato legal, pulverizado em varias normas
continuamente superpostas que revogaram
ou alteraram as anteriores; pela influéncia
da visao higienista/sanitarista; pela divisao
da cidade em areas com func¢des e padroes
similares e “tratamentos” diferenciados; pe-
las sucessivas tentativas de mudangas no te-
cido urbano, de modo a garantir lucro para
a iniciativa privada; e pelo embate entre a
preocupacdo com as dimensdes social, cultu-
ral e ambiental da cidade e o direito a pro-
priedade. Enquanto isso, conforme identifi-
caram Cardoso (2003) e Maricato (2001),
0s escassos investimentos publicos fomenta-
ram uma outra ordem urbana: a informal,
baseada na irregularidade ditada pela dispu-
ta pelo acesso a terra.

As montanhas e cursos
d’dgua sob o olhar da
legislacdo carioca

As questdes abaixo, que embasam e orien-
tam o enfoque da pesquisa, dizem respeito
as relacbes, nem sempre consensuais, entre
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as politicas de desenvolvimento urbano e de
protecdo a paisagem e ao ambiente e a ine-
xisténcia de politicas habitacionais efetivas,
vinculadas a discuss@o do acesso a terra ur-
bana e a moradia digna, nas trés esferas de
governo.

Como a paisagem carioca foi vista e
tratada pela legislacdo municipal implemen-
tada no periodo estudado? Qual(is) o(s)
enfoque(s) da legislacdo carioca sobre a ocu-
pacdo das encostas e das margens dos rios?
Qual o impacto da politica habitacional em
nivel municipal sobre as montanhas e os rios
cariocas? Foram (ou sdao) as montanhas ca-
riocas vistas e tratadas como parte do siste-
ma de espacos livres do Rio de Janeiro?

Na tentativa de responder a essas
questoes, a legislacdo aplicada as encostas
e aos cursos d'agua do Rio de Janeiro esta
sendo analisada sob o enfoque das seguintes
categorias de analise: paisagem e o suporte
fisico-ambiental; dguas e faixas marginais;
politica habitacional e sistemas dos espacos
livres publicos no municipio.

A paisagem e o suporte-
Risico-ambiental

O exame dos instrumentos legais implemen-
tados no Rio de Janeiro entre 1937 e 2007
revela que a paisagem da cidade nao foi o
foco de atengao da legislacdo municipal pos-
ta em prética no periodo. Referéncias a ela
foram esparsas e pontuais. Contrariamente,
e nao por acaso, o impacto dos sucessivos
instrumentos legais sobre a paisagem cario-
ca durante esse periodo foi enorme.

A comecar pelo Decreto 6000/1937,
que consolidou o zoneamento como
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instrumento de planejamento na cidade, a
preocupacao com 0 aspecto paisagistico re-
fletiu-se no conjunto de normas que 0 com-
punham de forma pontual, restrita a medi-
das para a defesa de alguns pontos panora-
micos e preservacao de alguns monumentos
histdricos.

Cabe notar que esse instrumento atri-
buifa um forte poder discricionario aos
orgaos encarregados de licenciar as cons-
trucbes e sua atuacdo era fortemente in-
fluenciada por critérios estéticos. O decreto
atribuiu a Divis@o de Estética Urbana a fun-
cdo de analisar todos os projetos das novas
edificagdes quanto a pléstica e a aparéncia,
tanto isoladamente quanto em relacédo as
demais edificacdes existentes na rua e quan-
to aos aspectos panoramicos.

A maioria das recomendacdes destina-
va-se a garantir a visibilidade da paisagem
urbana a partir das montanhas da cidade,
entretanto, a paisagem vista da cidade em
direcdo as montanhas néo foi considerada
pelo decreto quando se aumentou signifi-
cativamente o gabarito das edificacdes nas
areas valorizadas e quando se fixaram gaba-
ritos minimos para diversas dreas da cidade.

Recomendac0es relacionadas a estabili-
dade das montanhas cariocas faziam parte
do decreto de 1937, como reflexo da preo-
cupagao do poder publico em relacdo a ques-
tdo, no entanto, ainda figuravam na legisla-
¢do de forma nédo coerciva.® Entre 1959 e
1962, dois instrumentos normativos — a Lei
948/1959 e o Decreto 992/1962 — regu-
lamentaram a exploracdo de barreiras, sai-
breiras, pedreiras e turfeiras.

Outro impacto importante sobre o su-
porte fisico da cidade, a partir do decreto de
1937, segundo Abreu (1987), foi a proibi-
cdo de industrias em bairros residenciais da
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cidade e a transferéncia da atividade indus-
trial, por meio de alteracbes no zoneamento,
para setores da zona norte, entre 0s quais a
regido da Baixada de Inhaima, as margens
Bafa da Guanabara. A abertura da Avenida
Brasil, fundamental para complementar a li-
gacao rodovidria com S@o Paulo, na década
de 1940, impulsionou a crescente localiza-
cdo de industrias ao longo das margens e
principalmente aos fundos da Baia, levando
a ocupagdo dos municipios da Baixada Flu-
minense. A deterioracdo desse ecossistema
aconteceu de forma crescente e sistemati-
ca, até atingir os niveis criticos encontrados
atualmente (Barbosa, 2007).

Em relacdo as montanhas, a implanta-
cdo do zoneamento industrial de 1937 acar-
retou o fechamento de diversas fébricas de
tecidos implantadas em fins do século XIX
junto aos rios e corregos nas vertentes dos
Maci¢os da Tijuca e Pedra Branca. Apds a
desativacao das fabricas e a transformacdo
de uso ou mesmo a demolicao das antigas
instalacOes, os trabalhadores que residiam
nas vilas operadrias pertencentes a esses con-
juntos industriais foram forcados a se esta-
belecer em outro lugar, como aconteceu na
Bacia do Rio Carioca. Aqueles que ndo ru-
maram para a zona norte da cidade, ocupa-
ram gradativamente as encostas proximas
a fébrica, dando origem ou aumentando os
contingentes das favelas nas proximidades
(Schlee, 2002 e Schlee et alii, 2007).

Os decretos E3800/1970 e 322/1976,
complementares a Lei 1574/1967, que ha-
via sido elaborada para estabelecer novas
normas para o Desenvolvimento Urbano e
Regional do Estado da Guanabara em subs-
tituicdo ao Decreto 6000/1937, referenda-
ram a maioria dos principios e tendéncias do
instrumento anterior, agravando a falta de
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aptidéo do poder publico para lidar com o
aspecto paisagistico da cidade.

O Decreto E3800/1970 estabeleceu
novas condi¢bes de uso e ocupagdo da ter-
ra, instituindo regulamentos de zoneamen-

o (RZ), parcelamento de terra (RPT) e de
construgdes e edificacbes (RCE). Ainda que
esse decreto dedicasse um de seus capitulos
a defesa dos aspectos paisagisticos dos lo-
gradouros, cursos d'agua e encostas, trans-
feria ao regulamento de zoneamento, que
ainda nao havia sido editado, a atribui¢do
de identificar os locais, obras e monumen-
tos do estado cujas condicOes de visibilida-
de deveriam ser mantidas, inclusive com a
defini¢do de estilo arquitetdnico, tipo de
fachada, revestimentos e quaisquer outros
elementos considerados indispensaveis pa-
ra preservacdo dos aspectos “tipicos e tra-
dicionais” locais. Na pratica, tais critérios
nunca foram estabelecidos, permitindo a
continuagdo do poder discricionario dos oOr-
gaos de licenciamento em rela¢do a paisa-
gem da cidade.

Os decretos E5456/1972 e 5457/1972
continuaram a estabelecer determinacdes
pontuais em relacdo a protecdo paisagisti-
ca, como de hébito, em dreas valorizadas da
cidade. O primeiro disp0s sobre a protecdo
das Pedras dos Dois Irmaos e da Gévea e
0 segundo, da paisagem em torno da Lagoa
Rodrigo de Freitas.

O primeiro instrumento legal (Decreto
E6168/1973) a estabelecer restrigdes cla-
ras a abertura de logradouros nas monta-
nhas foi instituido em 1973, quando varias
encostas ja estavam ocupadas por favelas.
Antecipando-se a tomada de consciéncia da
sociedade com relagdo a questdo ambiental,
que se tornou palpavel ao longo da década
de 1980, o decreto proibiu a implantacdo
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de loteamentos de iniciativa particular aci-
ma de 60 m em relacdo ao nivel do mar (co-
ta 60), inclusive a abertura de vias internas
em grupamentos de edificacdes. Ficavam
permitidos apenas desmembramentos de
terrenos com testadas para logradouro pu-
blico reconhecido em lotes com dimensdes
de acordo legislacdo vigente. Esse decreto
estabeleceu ainda que a doagao de terras
prevista no Regulamento de Parcelamento
de Terra (RPT) do Decreto E3800/1970
fosse relativa a parte do terreno situada
abaixo da cota 60.

Outra inovacdo significativa foi imple-
mentada pelo Decreto-lei 77/1975, que
muito teria contribuido para a protecdo das
paisagens cariocas, caso suas recomendagdes
fossem também adotadas em outras areas
da cidade. Os parametros estabelecidos rela-
cionavam a altura da edifica¢do a sua posicao
geografica, no entanto, acabaram por incidir
apenas sobre a area de protecdo paisagisti-
ca da VI RA (Lagoa), alterando somente a
redacdo do Decreto E5457/1972. De toda
forma, deu origem, na redacdo do Decreto
322/1976, a fixacdo das alturas das edifica-
¢Oes em relacdo as cotas de soleira.

O Decreto 322/1976, ainda em vigor,
modificou definitivamente o padrao constru-
tivo urbano e induziu a um fracionamento
ainda maior das normas de uso e ocupacao
urbanas, a partir de entdo estabelecidas por
areas de planejamento sem que o aspecto
paisagistico da cidade ou seus diversos con-
textos sociais fossem considerados. As nor-
mas concebidas para ordenar o territério, de
modo geral, aparentam ter sido instituidas a
partir de uma viséo da cidade em duas di-
mensoOes, desconsiderando as caracteristicas
diferenciadas do suporte fisico e dos contex-
tos sociais.



as montanhas e suas Gguas: a pairagem carioca na legislacdo municipal (1937-2007)

Esse decreto formulou padrdes cons-
trutivos generalizantes, que produziram um
adensamento construtivo com sérias impli-
cagdes climéaticas e ambientais e acabaram
por possibilitar a impermeabilizacdo dos ter-
renos edificados, comprometendo os siste-
mas de drenagem e percolacao.

Vale lembrar que, na trilha da toma-
da de consciéncia em relacdo as questdes
ambientais, o Decreto 322/1976 instituiu a
Zona Especial 1 (ZE-1), estabelecida como
area de reserva florestal, na qual ficaram
proibidos loteamentos ou arruamentos de
iniciativa particular. A ZE-1 passou a com-
preender, no entanto, as areas acima da
cota 60 apenas nos morros do Pao de Acu-
car, Urca, Telégrafos e Serra do Engenho
Novo. Nos demais morros e serras do mu-
nicipio, foi instituida a partir da cota 100.
As dreas situadas em ZE-1 permaneceram
"non aedificandi". Desmembramentos em
lotes com testada para logradouro publico
reconhecido, com testada e drea minima
correspondentes a lotes com testada mini-
ma de 50m e area minima 10.000m?, con-
tinuaram sendo permitidos. A conservacao
e manutenc¢do da cobertura florestal exis-
tente nessas areas constituiram obrigacdo
dos respectivos proprietarios. Na pratica,
entretanto, a restricdo a ocupacdo das en-
costas sofreu uma retracao consideravel,
correspondente aos primeiros quarenta
metros do degrau estrutural — zona de
ruptura de gradiente — que deveria estar
integralmente protegido (GEOHECO-UFRJ/
SMAC-PCRJ 2000, Schlee, 2002).

Ao longo da década de 1980, consoli-
daram-se diversos instrumentos de preser-
vacdo ambiental em ambito municipal. A
promulgacéo da Politica Nacional do Meio
Ambiente, estabelecida em 1981, teve
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importantes desdobramentos no ambito da
legislacdo municipal do Rio de Janeiro. A le-
gislacdo ambiental estabelecida na cidade foi
pioneira ao criar e regulamentar as primei-
ras areas de protecdo: a APA de Santa Te-
resa (Lei 495/1984 e Decreto 5050/1985)
e o0 Corredor Cultural do Centro da Cidade
(Decreto 4141/1983, Lei 506/1984 e Lei
1139/1987).

O Decreto 6.787/1987 instituiu o Pro-
grama de Reflorestamento e Preservacdo
de Encostas, que se converteu num marco
na luta pela preservacdo das florestas nas
montanhas da cidade e deu continuidade
aos esforcos postos em pratica entre 1855
e 1897, no final do governo imperial. O no-
VO programa tem como objetivos estancar
a crescente degradacdo da vegetacao que
encobre as montanhas do municipio; evitar
a ocorréncia de deslizamentos, alagamentos
e inundac®es, bem como o0 assoreamento de
canais, galerias e bueiros devido ao carrea-
mento de materiais sélidos nas épocas das
chuvas; auxiliar na recomposicdo dos siste-
mas de drenagem e proteger 0s mananciais
de 4gua.

O Decreto 8321/1988 complementou
o decreto estabelecido em 1973, ao es-
tabelecer condi¢des para a constru¢ao em
terrenos situados nas encostas da cidade,
com parametros relativos a usos, numero
de edifica¢des por lote, gabarito, area livre
minima e restricbes quanto a afastamentos,
acessos, equipamentos e movimento de ter-
ra. Passaram a ser permitidas edificacOes
em terrenos de encostas situados em ZR-1 e
ZE-1, com inclinagdo superior a 20% (vinte
por cento), com excec¢do dos bairros de San-
ta Teresa e de Sdo Conrado, aos quais 0 no-
vo instrumento ndo se aplicava. Entretanto,
desapareceu da legislacdo a mencdo a cota
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60m como teto para a localizacdo das cons-
trugdes. Na pratica, passou a vigorar (para
as construcdes licenciadas) o limite na cota
100m, estabelecido no Cddigo Florestal (Lei
Federal 4771/1965).

Outros dois instrumentos legais estabe-
lecidos na década de 1990 refletiram algu-
ma preocupacdo com as encostas. A Lei Mu-
nicipal 1921/1992 proibiu publicidade nas
areas de protecdo ambiental, cultural, nas
encostas acima da cota 50, na orla maritima
e na zona turistica. O Decreto 18.251/1999
instituiu o manual técnico de encostas, tor-
nando obrigatoria sua observancia nas obras
de conteng¢do de encostas no municipio do
Rio de Janeiro.

Com a implementacdo do SNUC em ins-
tancia federal (Lei 9985/2000), que dividiu
as unidades de conservagao em unidades de
protecdo integral e unidades de uso susten-
tével, as unidades estabelecidas em ambito
municipal tiveram que se adequar aos crité-
rios da nova lei. Tanto em um quanto em
outro caso, existem interfaces e conflitos
com as normativas de uso e ocupacdo do so-
lo em ambito municipal. Barroso e Albernaz
(2008) e Guerra (2005) apontam conflitos
de duas naturezas. Resultam da permanén-
cia das comunidades locais e/ou ocupagdes
irregulares em unidades de protecdo inte-
gral, algumas vezes englobando areas indica-
das como Areas de Espacial Interesse Social
(AEISs) pela legislagdo municipal e/ou decor-
rem da superposi¢cdo do zoneamento am-
biental ao zoneamento urbanistico vigente,
em unidades de uso sustentavel. As zonas de
ocupacao controlada (ZOCs), estabelecidas
no zoneamento ambiental, fixaram parame-
tros mais restritivos que as zonas urbanisti-
cas incidentes sobre as mesmas &reas e/ou
sobre dreas limitrofes. Existe superposicdo
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também entre a ZE-1 e algumas das unida-
des de conservacdo estabelecidas em ambito
municipal.

Os parametros estabelecidos pelas le-
gislacbes ambientais de forma centralizada
em nivel nacional passam atualmente por
processos de questionamento, tanto na aca-
demia como na instancia governamental, de-
vido a enorme diversidade territorial e am-
biental brasileira, que demanda visdes mais
particulares, tendo em vista os diferentes
biomas e suas condi¢des de antropizagao.

Tanto os limites méximos para a ocupa-
¢do, como é o caso da cota 100 no Rio de
Janeiro, quanto a questéo das Areas de Pre-
servacdo Permanente junto a cursos d’agua,
apresentada adiante, estao sendo rediscuti-
dos a luz de um maior embasamento técni-
Co e cientifico obtidos nos ultimos quarenta
anos (Coelho Netto, 2007).

As daguas e suas Faixas
marginais

Diversas normativas setoriais foram imple-
mentadas no perfodo estudado para regular
intervencdes junto aos corpos d'agua e a
exploragdo dos recursos hidricos nas mon-
tanhas da cidade. Sua analise indica que a
visdo tecnicista ainda domina a fundamenta-
cdo conceitual que embasa a escolha das so-
lucOes de infraestrutura utilizadas na cidade,
especialmente em relacdo as aguas.

O Decreto 6000/1937 instituiu a obri-
gatoriedade de licenciamento pela Prefeitu-
ra para captagao e/ou obstrucao dos cursos
d’agua e proibiu a construcdo de acudes,
represas, barragens, tamponamentos ou
qualquer obra que impedisse o livre escoa-
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mento das aguas dos rios e valas. Ficou
também proibida a execucdo de servicos de
aterro, desvio dos cursos d’agua ou valas e
de suas margens, sem prévia licenca da Pre-
feitura, que poderia exigir, ao concedé-la, a
execucdo das obras para assegurar 0 escoa-
mento das dguas ou nega-la.

Com excecdo da obrigatoriedade em
manter as dimensoes de se¢do de vazao dos
rios, ndo foram estabelecidos parametros
especificos para a protecdo de suas faixas
marginais, ficando a critério do 6rgao licen-
ciador determinar a distancia das constru-
¢Oes em relacdo as bordas dos rios, riachos,
cérregos, etc., ou valas, nos terrenos por
eles atravessados. O Decreto 6000/1937
ainda permitia o lancamento do esgoto sa-
nitario proveniente das fossas nas galerias
de &guas pluviais e, na falta delas, na sarjeta
dos logradouros.

A Lei 250/1948 estabeleceu a respon-
sabilidade dos proprietarios dos imdéveis
atravessados por valas, cérregos ou rios de
implantar, em suas propriedades, galerias
para aguas pluviais e servidas, a medida que
a Prefeitura o fizesse nas vias publicas vizi-
nhas, de forma a permitir a conclusdo con-
comitante das obras publicas e particulares.

Entre as décadas de 1950 e 1970, pou-
€O se avangou em relacdo a preservacao dos
cursos d’agua no ambito municipal. O Decre-
to E3800/1970 limitou-se a responsabilizar
0s proprietdrios de terrenos atravessados
por cursos d'agua, valas, cérregos, riachos,
etc., canalizados ou ndo, ou que com eles
se limitassem, pela sua conservacdo, limpe-
za e pela manutencdo do livre escoamento
de suas aguas, nos trechos compreendidos
pelas respectivas divisas, de forma a man-
ter suas secbes de vazdo desimpedidas. E
bom esclarecer que todas as intervencdes
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mencionadas nos instrumentos legais como
possiveis desde que licenciadas, e que foram
efetivamente responsaveis pela significativa
alteracdo da morfologia dos cursos d’agua
carioca, ja haviam sido apontadas nos Esta-
dos Unidos e na Europa desde a década de
1930 como causadoras de graves impactos
ambientais.

A Lei 1197/1988 deu continuidade aos
avancos obtidos com os decretos imperiais,
promulgados pelo governo imperial no final
do século XIX, ao transformar em Area de
Protecdo Ambiental os mananciais, os reser-
vatorios de agua para abastecimento publico
e areas de entorno dos mesmos situados no
municipio, fixando uma faixa de protecéo
de, no minimo, duzentos metros das respec-
tivas margens e na extensao do veio fluvial.
Ficaram proibidos quaisquer acréscimos nas
construcdes ja existentes dentro dos limites
dessas areas. A aplicacdo dessa lei ao longo
dos ultimos vinte anos ficou comprometida
pela falta de fiscalizacao continua.

A 'Lei 1631/1990 estabeleceu critérios e
instituiu o sistema de esgotamento sanitério
do municipio do Rio de Janeiro, tendo sido
regulamentada pelo Decreto 10.082/1991.
De acordo com essa lei, o0 langamento de es-
gotos sanitérios nos “corpos hidricos recep-
tores™ somente poderia ser permitido apds
tratamento que garantisse a sua utilizacao,
bem como a defesa dos ecossistemas e da
salde humana. Ficava finalmente proibida a
conexao da rede de esgotos sanitarios a rede
de galerias de aguas pluviais. Ap6s mais de
quinze anos, essa norma ainda nao foi efeti-
vamente adotada em toda a cidade. A obri-
gatoriedade da construgdo de fossas sépticas
conforme as normas da Associacdo Brasilei-
ra de Normas Técnicas (ABNT) para o lanca-
mento de esgotos sanitarios provenientes de
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edifica¢Oes residenciais unifamiliares situa-
das nos logradouros desprovidos de sistema
publico de esgotamento sanitario foi institui-
da pelo Decreto 10.082/1991.

A politica habitacional
e sua relacdo com a
preservacdo ambiental

A leitura do Decreto 6000/1937 torna claro
o tipo de tratamento dado a questdo habi-
tacional das classes de baixa renda pelo po-
der publico na época. As favelas, apesar de
ja admitidas pelo Plano Agache em 1930 e
reconhecidas oficialmente por esse decreto,
que as definia como “conglomerados de dois
ou mais casebres regularmente dispostos ou
em desordem, construidos com materiais
improvisados”, foram consideradas anti-hi-
giénicas e, juntamente com os corticos e es-
talagens, condenadas a serem extintas. Por
esse instrumento, a Prefeitura proibia essas
tipologias, impedia a realizacdo de qualquer
obra ou construc¢do nas ja existentes e a for-
macao de novos aglomerados.

A politica habitacional na época limi-
tava-se a estabelecer padrdes construtivos
minimos para as construcdes destinadas a
esse extrato da populagdo e indicar os locais
onde seriam toleradas, demonstrando que a
l6gica higienista ainda orientava fortemente
o tratamento dispensado pelo poder publico
a essa questdo.

Esse decreto estabeleceu ainda condi-
¢Oes para “construcbes expeditas em madei-
ra”, na intencdo de ordenar e garantir um pa-
dréo construtivo que se pretendia “minimo”
nas favelas, mas que envolvia uma extensa
lista de requisitos. Ao “decretar” a extin¢do
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dessas tipologias edilicias, a solu¢do propos-
ta foi substitui-las por nucleos de habitacbes
“baratas, de tipo minimo”, na medida em
que fossem sendo extintas. Tais nucleos de-
veriam cumprir uma série de determinacdes
extremamente detalhadas (Lei 148; Decreto
6.015/1937 e Lei Federal 196/1936 - Lei
Orgénica do Distrito Federal).

Para facilitar a formacao dos nucleos
de habita¢des de tipo minimo, a Prefeitura
poderia solicitar a permissao do Governo da
Unido, para aproveitamento dos terrenos
de sua propriedade situados nos morros e
na época ja invadidos pelas favelas, e outros
que, pelas suas condi¢bes, nao pudessem
ter utilizacdo, podendo também empregar,
para o mesmo fim, os terrenos de sua pro-
priedade que se encontrassem em condigdes
semelhantes.

Porém, as regras estabelecidas, apesar
de t@o detalhadas, ndo garantiam o sanea-
mento ambiental, limitando-se a admitir
o procedimento usual de langamento em
fossa bioldgica ligada a um sumidouro, on-
de o efluente, na falta de galeria de aguas
pluviais, poderia ser lan¢ado na sarjeta do
logradouro.

O Decreto 1742/1963, promulgado
durante a administracao de Carlos Lacerda,
foi o decreto que regulamentou a remocao
das favelas das éareas valorizadas ao longo
da década de 1960 e a construcdo de gran-
des loteamentos como os de Vila Kenedy e
Cidade de Deus. Entre as justificativas apre-
sentadas para a necessidade de rever a legis-
lacdo em vigor, foram mencionados a dis-
crepancia entre o aumento da populacao e
os indices relativos a construcdo de unidades
habitacionais no estado; a alegagdo de que
0 crescente processo de favelizagdo decorria
em grande parte da legislacao obsoleta,
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asfixiante e desestimuladora da participacao
da iniciativa privada no mercado imobilidrio;
0 monopolio do crédito pelos governos; e a
auséncia de crédito destinada a construcdo
civil e a compra da casa propria.

A analise do teor do decreto evidencia
os fortes interesses do capital imobilidrio na
questdo habitacional como negdcio lucrativo,
inclusive estabelecendo brechas na legisla¢do
para perpetuar a corrup¢do na administra-
¢do publica. Por esse decreto, foi criada uma
Comissao de Projetos Especiais de Habitacao
Popular, formada por membros do secreta-
riado do Governador, a qual deveriam ser
submetidos, pelos proprietdrios de terrenos
lotedveis, firmas construtoras e demais inte-
ressados, 0s projetos especificos relativos a
solucdo do problema habitacional. Os proje-
tos examinados pela Comissdo seriam sub-
metidos a aprovacdo da Comissdo, reunida
sob a presidéncia do governador. O decreto
estabelecia ainda que “os membros da Co-
missdo poderiam receber uma percentagem
a ser incluida no custo do empreendimento”
(Brandao, 1964).

Em resposta ao tratamento dado pelo
poder publico a questdo habitacional, diver-
sos movimentos sociais eclodiram a partir
nas décadas de 1960 e 1970, reestruturan-
do-se ao longo da década de 1980, através
das associacbes de moradores. A reedi¢ao
dos movimentos sociais fomentou uma gra-
dativa transformacdo na forma de atuacdo
do poder publico em relacdo a questao ha-
bitacional. A dimensao social passou a ser
considerada, ainda que o ritmo e o alcan-
ce das ac¢des publicas ndo tenham alterado
em nada as profundas disparidades sociais.
Em 1981, o Decreto 3103/1981 alterou
o zoneamento estabelecido pelo Decreto
322/1976, ao criar uma zona especial para
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areas ocupadas por favelas, a ZE-10, e pos-
sibilitar a criacdo de parémetros especificos
e menos restritivos para o parcelamento
da terra e para as edificacOes nessas areas
(Araujo, 2005).

O Decreto 16.431/1997 representou
uma tentativa ndo efetivada de retorno a
antiga orientacdo politica voltada para as re-
mogdes, ao instituir o Sistema de Controle e
Repressao a Ocupacao Irregular no Territd-
rio Municipal, tendo como objetivos declara-
dos proteger as areas de protecdao ambien-
tal, garantir a integridade do patriménio pu-
blico municipal e assegurar o cumprimento
da legislacdo urbanistica e ambiental.

Esse sistema instituiu uma articulacdo
entre um grupo politico, integrado pelos
secretdrios de Habitacdo, Meio Ambiente,
Urbanismo e um Procurador do municipio,
sob a coordenacao direta do entdo prefei-
to, assessorado pelas Coordenadorias das
Regides Administrativas, que deveriam
identificar em suas respectivas regides ad-
ministrativas a expansao das areas irregu-
larmente ocupadas, bem como as areas ob-
jeto de invas®es recentes ou iminentes; de-
finir a ordem de prioridade das areas para
intervencé@o e comunicar imediatamente ao
prefeito ocorréncias verificadas na sua area
de atuacao.

Valendo-se também da premissa de
protecdo ambiental, o Decreto 20.287/2001
regulamentou o Programa de Delimitagdo
Fisica em Areas de Interesse Ambiental,
conhecido como Programa Ecolimites, que
tem como objetivo cercar areas de dominio
publico ou privado (ocupadas por favelas)
necessarias a preservacao ambiental ou a
implantacao de programas de refloresta-
mento, manutenc¢ao, recuperagao ou revita-
lizacdo das condicGes ambientais.
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A forte presenca do idedrio higienista
na politica habitacional carioca perpassou
diversas etapas na trajetoria da legislacdo
implementada na cidade. Gradativamente, o
enfoque adotado foi acomodando também o
reconhecimento das graves implicagdes da
inépcia da politica vigente em relacdo a ques-
tdo social. O que se quer destacar é o perma-
nente conflito entre a politica de habitagdo
carioca, nas bases em que foi fundamentada
e implementada, e a preservacdo ambiental
na cidade. As montanhas e rios da cidade,
que passaram anos ao largo da legislacdo
habitacional estabelecida em nivel municipal,
foram os locais preferenciais de destinagao
da parcela mais pobre da populacao.

Essa situacdo extrapola os contornos
municipais, assumindo propor¢@es em nivel
nacional, se consideramos 0s processos de
exclusdo do acesso a terra e a moradia e a
intangibilidade do direito a propriedade, ca-
racteristicos do sistema juridico brasileiro.
Associado a inexisténcia de politicas habita-
cionais e de transporte conseqlentes, que
esbarram nos sistemas de financiamento e
apropriacao imobiliaria vigentes, esse pro-
cesso gera no territorio nacional situacdes
similares de ocupacdo indevida e predatdria
de dreas de preservacdo, em escalas varia-
das que abrangem regides metropolitanas,
aglomerag0es urbanas, cidades e pequenos
nucleos urbanos.

Sistema de espacos livres

Em todo o arcabouco legal examinado, nédo
hd mencao a estruturacado sistémica de espa-
cos livres de edificacdo, de carater publico®.
Tais espacos formam um tecido que permeia
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todo o espago urbano, justapondo-se ao sis-
tema de objetos edificados e seu correspon-
dente sistema de acdes. Sao eles que, quase
sempre, constituem o maior percentual do
solo das cidades brasileiras, mesmo entre as
mais populosas®.

Os primeiros espacos livres de edifica-
¢do no meio urbano carioca foram estabele-
cidos segundo a heranca cultural portugue-
sa e tiveram seu uso atrelado as formas de
apropriacdo dos mesmos pelas populagdes
portuguesa e africana e seus descendentes.
Os primeiros espacos livres publicos situa-
vam-se nas imediacdes dos adros das igre-
jas catdlicas ou em dreas alagaveis, quando
ndo sobre aterros das antigas lagoas. Eram
destinados a trocas, pastagem e lavagem
de animais e intensamente utilizados pelos
tropeiros que chegavam a cidade e pela po-
pulacdo escrava. Os primeiros espacos parti-
culares — os quintais — foram remanescentes
das antigas chacaras, inicialmente destina-
das ao abastecimento, que se constituiram
na forma de parcelamento urbano que veio
a substituir as sesmarias (Sisson, 1986,
Abreu, 1987, Schlee, 1999, 2002).

Quando decorrentes da aplicacdo da
legislacdo, os espacos livres foram gerados
a partir da aplicacdo dos parametros esta-
belecidos, visando o ordenamento da mas-
sa construida (através da fixacdao de taxa de
ocupacgdo do lote) ou em consequéncia da
aplicacdo da Lei Federal 6766/1979, que
dispds sobre o parcelamento do solo urbano
em nivel nacional e estabeleceu porcenta-
gem minima de &reas publicas (35% da &rea
total) destinada a implantacdo do sistema de
circulacdo, de equipamentos urbanos e co-
munitérios e de espacos livres publicos.

Em relagdo aos espacos livres privados,
0 Decreto 6000/1937 estabeleceu indices de
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area livre minima no lote, que, na época, va-
riava entre 30 a 50%. Segundo Cardeman
e Cardeman (2004), essa logica se inverteu
no Decreto 322/1976, no qual os parame-
tros para as novas edificagoes, que até entao
eram estabelecidos em funcdo do indice de
area livre minima, passaram a decorrer da
aplicacdo da taxa de ocupacdo do lote. Areas
livres minimas dentro dos lotes voltaram a
ser exigidas nas encostas da cidade, median-
te o Decreto 8321/1988.

O mais perto que a legislacdo municipal
chegou em termos de um conceito sistémico
se deu com a implementacdo das unidades
de conservacdo, que foram objeto de diver-
sas regulamentagdes em relagcao ao seu uso
(2001) e gestao (2003 e 2004).

O decreto 20358/2001 regulou o
acesso e 0 uso de algumas das unidades de
conservacao do municipio até sua regula-
mentacdo definitiva. Na Resolu¢do SMAC
n. 111/2001, foram estabelecidas as pri-
meiras diretrizes e recomendacgbes para
as Unidades de Conservacao Ambiental do
Municipio do Rio de Janeiro pela Secretaria
do Meio Ambiente da Cidade, em comple-
mentacdo ao Plano Diretor de 1992; mas
nenhum plano de manejo individual ou con-
junto foi estabelecido por instrumento nor-
mativo até hoje.

No tocante aos espacos livres publicos
urbanos, foram varios os instrumentos nor-
mativos implementados apds 1984, todos,
no entanto, restritos a regulamentagdes re-
lativas a arborizacdo e poda de arvores (de-
cretos e resolucdes de 1984, 1990, 1994,
2001, 2003 e 2006) a adocao de areas
verdes e outros equipamentos publicos co-
mo pragas, parques, jardins, monumentos,
chafarizes, ciclovias (1988, 2005 e 2006),
a regulamentacdo do uso desses espacos
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(2004 e 1999) ou ainda declaracéo dos lo-
calizados nas regides administrativas das zo-
nas centro e sul da cidade como areas non-
aedificandi (1988).

Consideracdes Finais

A analise da legislacdo aplicada as encostas
cariocas nos ultimos setenta anos permite
detectar um descompasso entre a legislacao
ambiental, avancada, apesar de recente, e a
legislacao urbanistica — bem como as legisla-
¢Oes fundidria e habitacional — ultrapassadas
e ineficazes. Tanto a legislagdo ambiental co-
mo a legislacdo urbanistica, no entanto, sdo
pautadas por normas pontuais e visoes se-
toriais, ditadas, muitas vezes, ao sabor das
conjunturas politicas. Reveses, contradi¢oes
e sobreposi¢des detectados indicam que esse
arcabouco legal aparenta ser um conjunto
de normas dispersas direcionadas a objetos
bem diferentes. De um lado a cidade, do ou-
tro a floresta.

A partir da década de 1980, a0 mesmo
tempo em que a dimensao social do proble-
ma habitacional passou a ser considerada
pelo poder publico, a preocupagdo com a
preservacao ambiental passou a justificar as
acbes governamentais de remogdo e/ou con-
trole das favelas. Leis e decretos foram edi-
tados para, de um lado, flexibilizar padrées
urbanisticos e edilicios destinados a legalizar
a moradia dos extratos sociais mais baixos
da populacdo e/ou a garantir os lucros do
capital imobilidrio. Por outro lado, varias
unidades de conservagéo foram instituidas e
regulamentadas abrangendo areas ocupadas
irregularmente. Trata-se de duas visdes em
permanente conflito.
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A divisdo da cidade em areas com fun-
¢Oes e padrdes similares e “tratamentos” dife-
renciados também repercutiu na legislacdo que
incide sobre as montanhas e os corpos d'agua.
A legislacdo implementada, salvo algumas ex-
periéncias dignas de nota, como 0s parame-
tros estabelecidos pelo Decreto-lei 77/1975,
também foi pautada pela tentativa de unifor-
mizacdo dos padrdes espaciais, sem respeito

Ainda faltam mecanismos politicos e
legais que estabelecam um processo sisté-
mico, continuo e aplicado de planejamento
integrado (urbanistico, paisagistico e am-
biental), com regulacdes que compatibi-
lizem a protecdo das encostas ao controle
do uso e ocupacao nessas areas. Com isso,
seria possivel buscar uma mediacdo entre
preservacao ambiental e apropriacdo da ter-

as especificidades da paisagem da cidade. ra urbana.
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Notas

(1) A divisao da cidade em Areas de Planejamento (APs) foi estabelecida pelo PUB-RIO.

(2) Encontra-se em discussdao na Camara dos Vereadores o substitutivo n. 3 ao projeto de Lei
Complementar n. 25/2006 que dispde sobre a politica urbana e institui o novo Plano Dire-
tor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro, em substituicdo ao vigente. O novo Plano Diretor
a cidade institui regides de planejamento.

(3) O 6rgao licenciador “poderia” exigir dos proprietdrios providéncias quando ocorressem
deslizamentos de terras em terrenos particulares, em conseqiiéncia das enxurradas ou das
dguas de infiltracdo. A Prefeitura “detinha a prerrogativa de exigir” a fixacdo das terras por
meio de vegetacdo, construcio de canalizacdes ou de muralhas de sustentacao.

cadernos metrépole 19 pp. 271-291  1° rem. 2008



as montanhas e suas Gguas: a pairagem carioca na legislacdo municipal (1937-2007)

(4) Mesmo apds ter assimilado as novas correntes de pensamento a partir da década de 1980 e
os significativos avancos na trajetéria da legislacdo em ambito municipal e federal, os rios
continuaram a ser chamados de “corpos hidricos receptores”.

(5) Segundo Miranda Magnoli (1982), os espacos livres urbanos sdo espacos livres de edifi-
cacdo e abragem quintais, jardins publicos ou privados, ruas, vielas, avenidas, calcadas e
calcadoes, passagens, largos e pracas de bairro, de caréter local; até os parques e reservas,
além dos rios, florestas, mangues e praias de carater urbano; e o sistema de espacos livres
e sua articulacdo no espaco da cidade e/ou no espaco regional. Enquanto sistema, os es-
pacos livres urbanos, sejam publicos ou privados, apresentam relagdes de conectividade e
complementaridade, mesmo que estes ndo tenham sido planejados ou implantados como
tal (Macedo 2007).

(6) E este o caso da cidade do Rio de Janeiro: 20.83% de &rea territorial total (1.224,56 km?) é
constituido por dreas acima da cota 100 e 57.84% ocupados por espacos livres de edifica-
¢do (dreas naturais e alteradas).
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Transporte e equidade: ampliando
0 conceito de sustentabilidade
pelo estudo de caso de Brasilia

Resumo

E sabido que sistemas de transporte baseados
no automovel privado ndo sdo sustentaveis.
Apesar disso, a maioria dos paises desenvolvi-
dos e em desenvolvimento estdo enfrentando
um aumento nas taxas de motorizacdo, com
consequente diminui¢do no ndmero de pessoas
que utilizam transporte publico, bicicletas e an-
dam a pé. A desconexdo entre o planejamento
de transportes e a sustentabilidade afetam mui-
tos paises, mas é mais devastadora nas cidades
dos paises em desenvolvimento. Sistemas de
transporte insustentaveis agravam questdes
de acesso aos centros urbanos e equidade de
oportunidades, ndo sendo socialmente susten-
taveis. Este artigo explora aspectos da susten-
tabilidade social no transporte em Brasilia, Bra-
sil, projetada dentro dos principios funcionalis-
tas em 1956. Ele também discute os impactos
do transporte na paisagem social da cidade e
oferece uma perspectiva geral da exclusdo no
transporte em Brasilia.

Palavras-chave: sustentabilidade; trans-
porte; equidade social; Brasilia.
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Abstract

It is known that transportation systems based
on private automobiles are not sustainable.
However, most developed and developing
countries are experiencing increasing rates
of automobile ownership with consequential
decreases in public transportation ridership,
bicycling, and walking. The disconnection
between transportation planning and
sustainability affects many countries but
is more devastating in cities of developing
countries. Unsustainable transportation
systems exacerbate issues of access to urban
centers and equality of opportunities, and
are not socially sustainable. This paper
explores aspects of social sustainability in
transportation in Brasilia, Brazil. The city of
Brasilia was designed under the principles of
functionalism in 1956. The paper addresses
some of the impacts of transportation on the
social landscape and provides an overview of
social exclusion in transportation in Brasilia.

Keywords: sustainability; transportation;
social equality; Brasilia.
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InGroducdo

A preservacdo ambiental e o desenvolvimen-
to sustentdvel estdo entre os maiores de-
safios que a humanidade enfrenta. H& uma
necessidade urgente de desenvolver padroes
de vida que coexistam em equilibrio com o
meio ambiente, a0 mesmo tempo em que
supram as demandas econémicas e sociais.
O transporte, por sua importéncia na es-
truturacdo e transformacdo das paisagens
naturais e sociais e como um dos maiores
consumidores de recursos ndao-renovaveis,
é peca-chave na equacdo da sustentabilida-
de. Infelizmente, a maioria dos sistemas de
transporte ndo se preocupa com a esse pro-
blema (Vasconcellos, 2001).

Desde o inicio dos anos 90, essas ques-
toes de sustentabilidade aplicadas ao trans-
porte tém sido amplamente pesquisadas,
resultando em grandes avangos no entendi-
mento dos impactos e custos sociais, econo-
micos e ambientais do transporte (Banister,
1980; Hilling, 1996; Gehl e Gemzoe, 2001;
Black e Nijkamp, 2002; ANTP, 2003; Root,
2003). Esses estudos também contribuiram
para a formulacdo de um conceito de siste-
ma de transportes sustentavel, que é aquele
que permite que a sociedade se beneficie da
cidade de uma maneira consistente com as
capacidades do meio ambiente e com as ne-
cessidades dessa sociedade. Esse sistema de
transporte deve ser economicamente aces-
sivel, eficiente, oferecendo opc¢des de mo-
dos de transporte, limitando as emissoes de
poluentes e o consumo de recursos naturais
(ANTP, 2003). Essas questbes demandam
o desenvolvimento de novas tecnologias,
mas, principalmente, a priorizacdo do trans-
porte publico e ndo-motorizado acima do
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transporte motorizado privado. Além disso,
demandam novas maneiras de superar a de-
pendéncia dos carros particulares atraves do
planejamento e desenho urbanos (Newman
e Kenworthy,1999). S&o aspectos cruciais
do transporte sustentdvel: a reducdo do
consumo de recursos ndo-renovaveis, como
0 petroleo e o solo usado para arruamen-
tos e estacionamentos, e a oferta de servi-
¢0s que beneficiem a sociedade como um
todo. Assim, o transporte sustentavel inclui
um componente de eqlidade de acesso ao
transporte que é elemento fundamental da
equidade social no ambiente construido.

Apesar da inegavel importancia de to-
dos esses estudos, as classicas trés dimen-
sOes da sustentabilidade — econémica, am-
biental e social — ndo tém sido pesquisadas
igualmente. Pesquisas em transporte tém
focado principalmente aspectos logisticos e
tecnoldgicos, bem como “modelos economé-
tricos do comportamento de deslocamento”
dos usuarios de transporte (Root, 2003)
com pouca ou nenhuma preocupagao sobre
como o transporte afeta e influencia o bem-
estar social (McKenzie, 2003; Solomon,
2003; Donaghy, Poppelreuter, e Rudinger,
2005). A dimensdo social do transporte sus-
tentavel e, especialmente, as questdes da
justica e equidade sociais nao receberam a
mesma atencao.

Este artigo argumenta que os sistemas
de transporte néo alcancaré@o sustentabili-
dade verdadeira e duradoura a ndo ser que
seus aspectos sociais sejam profundamente
explorados e conhecidos, e que a sociedade
0s reconheca como componentes intrinsecos
e necessarios do transporte.

Esta pesquisa sobre transporte susten-
tavel focou a cidade de Brasilia e envolveu
métodos quantitativos e qualitativos para
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desenvolver um estudo de caso. Os objetivos
principais foram: 1) compreender 0s aspec-
tos da sustentabilidade social dos sistemas
de transporte urbano, e 2) aplica-los em
um estudo de caso sobre equidade social no
transporte.

Este texto foi organizado em trés par-
tes principais. A primeira parte apresenta a
fundamentacdo tedrica do artigo, em que sao
introduzidos os conceitos-base da pesquisa,
bem como os critérios de avaliagdo usados
no estudo de caso. A segunda parte apresen-
ta o estudo de caso de Brasilia propriamente
dito, incluindo um breve histérico da forma-
¢ao urbana da cidade para contextualizar a
pesquisa. A Ultima parte apresenta a analise
dos dados e as conclusdes do estudo.

Este artigo apresenta uma parte de um
estudo maior, desenvolvido durante meus
estudos de mestrado na Pennsylvania State
University, e contou com 0 generoso apoio
financeiro do departamento de Arquitetura
da Paisagem dessa mesma universidade e
com a bolsa de pesquisa Alma Heinz.

Fundamentacdo tedrica

O espago das cidades é fundamentalmente
estruturado pelo movimento de pessoas en-
gajadas em atividades de produgdo e repro-
ducdo (Villaga, 1998). Os lugares de morar,
trabalhar ou praticar qualquer atividade hu-
mana sao espacialmente definidos por estru-
turas feitas para o movimento de pessoas e
produtos que sdao basicamente as redes de
transportes que facilitam as rela¢bes entre
essas atividades. No contexto da acessibilida-
de, diferentes localiza¢des no espago urbano
tém diferentes valores, dependendo do seu
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nivel de acessibilidade a outras localizactes
importantes, onde as atividades de produ-
cao e reproducao acontecem. Isso também
se aplica a localizagdes com maior acessibi-
lidade a infra-estruturas, como os sistemas
de transporte, que permitam o acesso a
essas localiza¢cbes importantes. Aquele que
possui um espago na cidade nao possui ape-
nas uma unidade habitavel; ele adquire uma
distancia que conecta seu espaco a outras
localidades (Lefebvre, 1991Db). E disténcia
é tempo, ndo apenas para o deslocamento
de uma pessoa, mas da adicdo de todos 0s
deslocamentos, além dos custos de todos 0s
membros de uma familia (Villaga, 1998).
Isso significa que diferentes classes sociais
produzem e, mais importante, consomem
0 espac¢o de maneiras diferenciadas, e que
as relacOes de conflito entre ricos (com mais
opcOes de acesso) e pobres (com menos op-
¢Oes de acesso) sao reproduzidas no espago
urbano.

Considerando esse contexto, uma dis-
puta fundamental no espaco urbano é por
menores tempos de deslocamento. As elites
produzem um espago urbano que otimiza
suas condi¢des de deslocamento, piorando,
portanto, as condig¢des de deslocamento de
outras classes sociais localizadas fora do
“centro”urbano. Quando o Estado constroi
sistemas de transporte que priorizam o pa-
drao de mobilidade das elites — o carro — so-
bre o transporte publico e ndo-motorizado,
ele aumenta as diferencas entre as classes
sociais, melhorando a acessibilidade e mobi-
lidade de alguns em detrimento de muitos
(Villaca, 1998).

A mobilidade é um importante indica-
dor de qualidade de vida, pois mover-se na
cidade é um requisito basico ao desenvolvi-
mento da maioria das atividades humanas,
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sendo estas de lazer, trabalho, estudo ou
comeércio. Assim, a mobilidade espacial es-
té diretamente relacionada a inclusdo social.
Enquanto alguns podem escolher seus pa-
drdes de deslocamento livremente, grande
parte da popula¢do urbana vive em condi-
¢Oes restritivas e ineficientes de mobilidade,
uma condi¢do perpetuada pela concentracdo
de investimentos em estruturas que privile-
giam o deslocamento de carros ao invés do
transporte publico.

Em todas as cidades, mas especialmen-
te nas cidades de paises em desenvolvimen-
to, onde a absoluta maioria da populacao
ndo pode pagar e manter um carro, essas
iniquidades no planejamento de transporte
pioram as iniqlidades econémicas e sociais,
aumentando a segregacdo espacial das po-
pulacbes mais carentes e impedindo ou difi-
cultando sua movimentacdo pela cidade.

Infelizmente, muitos paises em desen-
volvimento tém investido significativamente
em planejamento de transporte orientado
para os carros, seguindo o exemplo de al-
guns paises desenvolvidos, mesmo que a
maioria de sua populacdo ndo se beneficie
desses investimentos (Vasconcellos, 2001).

Essas politicas tiveram grande influéncia
em incentivar a compra de carros, aumen-
tando a taxa de motorizacao nas cidades.
Com incentivos cada vez maiores destinados
aos carros particulares, o transporte publi-
co acaba sendo menos atrativo e eficiente,
perdendo 0s potenciais passageiros que
possuem carros particulares. Além disso, 0s
problemas ambientais e sociais associados ao
transporte publico se agravam. O transporte
publico estd perdendo a competicdo com 0s
carros particulares em todo o mundo, tanto
em paises desenvolvidos quanto nos em de-
senvolvimento (Cervero, 1998).
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A sustentabilidade
aplicada ao transporte:
0 conceito de mobilidade
sustentdvel

Os sistemas de transporte sdo estruturas
primarias na estruturacdo do espaco urba-
no e das praticas sociais, assim como sao
consumidores vorazes de recursos nao-
renovaveis. Nao se pode alcancar o verda-
deiro desenvolvimento sustentdvel sem con-
siderar essas questdes e, mais importante,
sem redefini-las. Os conceitos de transporte
sustentavel e, mais amplamente, de mobili-
dade sustentavel sdo paradigmas novos pa-
ra 0 movimento de pessoas e mercadorias
através do espaco e consideram os impactos
sociais e ambientais, ndo apenas 0s econo-
micos. Este artigo procura oferecer aborda-
gens mais holisticas da sustentabilidade no
transporte, especialmente no que tange aos
aspectos sociais do problema.

O objetivo da mobilidade sustentavel é
reduzir os impactos sociais e ambientais da
mobilidade motorizada existente, ou seja,
limitar o uso excessivo dos veiculos moto-
rizados particulares priorizando os ciclistas,
0s pedestres e 0s usuarios do transporte pu-
blico. Isso deve ser feito por meio da admi-
nistracdo adequada e responsavel dos inves-
timentos em transporte e da formulagdo de
politicas e planos que considerem todos os
tipos de impactos advindos das escolhas de
modo de transporte feitas pela sociedade.

Essa dimensdo social do transporte lida
com questdes de exclusdo social e iniqlidade
de acesso relacionadas ao transporte. Esté
claro que existe uma forte relacdo entre bai-
x0s niveis de mobilidade e acessibilidade com
a pobreza e a desigualdade social (Pickup e
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Giuliano, 2005), apesar de a complexidade
dessa relagao ndo ser completamente com-
preendida. Os aspectos que compdem essa
relacdo foram explorados por varios autores
de forma diferenciada. Apesar dessa variabi-
lidade, existe consenso ao redor da idéia de
que a sustentabilidade social do transporte
demanda sistemas que privilegiem o acesso
das minorias excluidas e dos pobres aos be-
neficios da cidade, como empregos, educa-
¢do, saude, lazer e consumo (Vasconcellos,
2001; Root, 2003; Solomon, 2003; Lucas,
2004; ITRANS, 2004; Donaghy, Poppelreu-
ter e Rudinger, 2005; Pickup e Giuliano,
2005). Isso pode ser alcancado através de
duas estratégias principais: investimentos
em transporte publico e ndo-motorizado
(que sao economicamente mais acessiveis
e ambientalmente menos agressivos) e/ou
melhor distribuicdo dos principais centros
de emprego, educac¢ado e demais atividades
essenciais na cidade, de forma a reduzir a
necessidade de deslocamento. Esta pesquisa
foca a primeira estratégia de investimentos
em transporte publico e ndo-motorizado co-
mo forma de melhorar o bem-estar social
e minimizar os impactos ambientais conse-
quentes das atividades de transporte.

Os fatores que determinam a susten-
tabilidade social no transporte variam sig-
nificativamente na literatura. De forma a
estabelecer uma metodologia para avaliar
e compreender esses fatores, esta pesqui-
sa definiu uma lista de critérios de avalia-
¢do da sustentabilidade social no transporte
baseada na revisao da literatura disponivel
sobre o tema. Foram definidos seis critérios
principais: infra-estrutura, custos para o
usuario, mobilidade, seguranca, tempo gas-
to nos deslocamentos e motivo da viagem.
Esses critérios foram compilados, adaptados
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e complementados com base nos dos traba-
Ihos de Vasconcellos (2001), Root (2003),
Solomon (2003), Lucas (2004), ITRANS
(2004), Donaghy, Poppelreuter e Rudinger
(2005), Pickup e Giuliano (2005) e foram
aplicados neste estudo.

InPra-estGrutura

Esse critério inclui dados relacionados aos
aspectos infra-estruturais dos modos de
transporte. A avaliacao desse critério inclui
a tipologia da infra-estrutura, sua qualidade
e distribuicdo pela cidade, bem como quem
sd0 0s usuarios de cada modo de transpor-
te. Como ha uma forte ligagdo entre modo
de transporte usado e renda, as diferencas
entre os modos podem indicar diferencas e
iniqliidades entre as classes sociais, 0 que é
um importante componente da iniquidade
social. Nesse critério sdo analisados: o nu-
mero de viagens por modo de transporte
por renda, os horarios do transporte publi-
co por localidade e rotas por localidade.

Custos para os usudrios

Outro importante aspecto da sustentabili-
dade social nos sistemas de transporte é o
custo para os usudrios. A popula¢do nao po-
de ser privada de mobilidade e, conseqlen-
temente, de participar das atividades sociais
e de suprir suas necessidades pessoais de-
vido a circunstancias econdmicas. Se uma
pessoa nao consegue acessar oportunidades
de trabalho ou atividades educacionais, as
suas oportunidades de melhorar sua condi-
cdo econbmica sao extremamente reduzi-
das. Como a absoluta maioria da populacdo
pobre depende do transporte publico e do
nao-motorizado, as suas tarifas precisam
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estar de acordo com o poder aquisitivo des-
tas camadas sociais.

Também ndo é socialmente sustentavel
que pessoas que podem pagar pelo trans-
porte privado gastem proporcionalmente
menos de sua renda que as pessoas que de-
pendem do transporte publico. Se concor-
damos que o transporte publico € mais am-
bientalmente sustentavel do que o privado e
que as paisagens urbanas que sdo planejadas
para o carro sao prejudiciais a urbanidade e
a vitalidade social, esse privilégio ndo esta
de acordo com a sustentabilidade social no
transporte.

Os dados incluem anélises do percentual
da renda mensal gasto com transporte e o
custo da tarifa do transporte publico com-
parado ao salario minimo.

Mobilidade

Como a mobilidade depende da performan-
ce dos sistemas de transporte e das caracte-
risticas individuais dos usuérios, o nivel de
mobilidade é um bom critério para avaliar
equidade no transporte. O nivel de mobilida-
de é 0 numero de viagens feitas por dia por
uma pessoa, excluidas as viagens a pé com
menos de 15 minutos de duracdo. Em geral,
pessoas de baixa renda viajam menos que
pessoas mais ricas, o que indica outra fonte
de diferencas sociais no transporte.

Seguranca

Um dos itens da segurancga no transpor-
te amplamente pesquisado é o numero de
acidentes de transito. No que tange a sus-
tentabilidade social no transporte, é muito
importante compreender as causas dos aci-
dentes, bem como a distribui¢do deles por
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modo de transporte, considerando as rela-
¢Oes entre modo de transporte e renda dos
usuérios. Essa informacao permite uma ana-
lise sobre quem sao as principais vitimas dos
acidentes e dos aspectos da equidade social
ligados a eles.

Outro aspecto importante é a seguran-
ca dos usuarios do transporte publico du-
rante seus percursos de acesso as estacoes
ou pontos de embarque/desembarque, ou
seja, entre os pontos de origem e destino
final. Apesar de esse problema estar rela-
cionado a seguranca publica em geral e ndo
especificamente a seguranca no transporte,
ele é uma questao crucial quando estudamos
equidade no transporte. O problema é ainda
maior quando consideramos as mulheres,
que sdo mais vulneraveis, especialmente em
comunidades carentes e violentas, onde a
infra-estrutura das ruas, como a iluminacdo
publica e o policiamento, séo mais precéarios.
Muitas mulheres tém sua mobilidade res-
tringida devido aos problemas de violéncia
urbana.

Apesar da significancia da equidade so-
cial no transporte, dados que demonstram
violéncia urbana especificamente relacionada
as viagens entre pontos de embarque/de-
sembarque ndo estao prontamente disponi-
veis, e essa questdao nao é comumente inclui-
da em pesquisas Origem/Destino (OD). No
entanto, as observacdes participativas em
campo demonstraram que 0s usudrios de
transporte publico estdo preocupados com
sua exposi¢ao a violéncia urbana e se valem
de estratégias para diminuir a possibilidade
de serem vitimas. Essas estratégias incluem:
a restricdo de mobilidade de acordo com a
hora do dia (restringindo as viagens a pe-
riodos diurnos); pagar transporte particular
para periodos noturnos (6nibus escolar); e
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evitar caminhadas desacompanhadas, 0 que
implica uma perda de independéncia. Todas
essas estratégias provocam custos extras de
cunho pessoal e econdmico para esses usua-
rios, em especial para as usuérias de trans-
porte publico.

Tempo

Esse critério explora o tempo gasto nas
viagens por modo de transporte e renda.
A diferenca de tempo gasto por modo &
altamente influenciada pela disténcia entre
a origem e o destino e pelo tipo de infra-
estrutura destinada a cada modo de trans-
porte. Obviamente, pessoas que vivem mais
longe das localidades onde executam suas
atividades didrias fazem viagens mais lon-
gas, mas o tempo gasto depende especial-
mente do modo de transporte usado e de
quao privilegiado esse modo é em termos de
infra-estrutura.

Motivo da viagem

Em geral, popula¢des de baixa renda viajam
menos por motivos de lazer que pessoas
mais abastadas. As causas ddo duas: 1) o
transporte por motivo de trabalho e edu-
cagdo ja consome uma porg¢ao consideravel
da renda e o lazer ndo é uma prioridade;
2) populagdes pobres tém menos opcbes
de lazer. A falta de lazer ndo é um pro-
blema de transporte em si, pois depende
de outros niveis de planejamento politico,
econdmico e urbano, também relaciona-
dos a equidade social. No entanto, os da-
dos de motivo de viagem por camada de
renda podem apoiar politicas publicas que
distribuam essas atividades mais homoge-
neamente pela cidade.
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Esses critérios nao pretendem esgotar
as questdes sobre sustentabilidade social no
transporte, mas apenas indicar aspectos que
as influenciam. Além disso, apesar de estar
claro que a exclusdo social no transporte nao
depende exclusivamente da renda familiar,
mas também de idade, género, limitacoes
pessoais, entre outros, este estudo se con-
centra mais intensamente nas disparidades
econdmicas e suas influéncias na dimensdo
social do transporte.

Antecedentes historicos
de Brasilia

Antes de apresentar os dados coletados so-
bre Brasilia, é crucial apresentar o contexto
desta pesquisa mediante um curto retros-
pecto da histéria tdo peculiar dessa cidade. E
importante também apresentar algumas de-
fini¢des sobre a organizagao geopolitica da
cidade de Brasilia. Neste trabalho, adotou-se
a defini¢do do IBGE, que considera todo o
Distrito Federal como um Unico municipio,
chamado Brasilia. Para melhor esclarecer a
organizacdo territorial de Brasilia, é vélida
uma analogia com as cidades tradicionais,
divididas em bairros. O bairro central de
Brasilia, objeto do projeto urbano de Lucio
Costa, é chamado de Plano Piloto, enquanto
0s demais bairros sé@o as cidades-satélites.
Todos 0s bairros sao chamados de Regides
Administrativas para fins de estruturacdo
politico-administrativa da cidade.

Brasilia € mais que a capital do Brasil;
ela é a realizacdo da conquista do centro
subdesenvolvido do pais; ela é o icone maior
do projeto desenvolvimentista do Brasil nos
anos 50 e uma expressdo fisica daquela

pp. 293-317  1° rem. 2008

299



300

carolina pescatori candido da silva e caru bowns

nova era politica. Brasilia nasceu do sonho
de se conquistarem as terras do interior, de
escapar da corrupcdo do Rio de Janeiro e
de formular uma nova visao de pais, tudo
incorporado pelo entdo presidente Juscelino
Kubitschek. Para ele, a nova capital deveria
refletir este novo Brasil: moderno, integra-
do a economia mundial e avancado tecnolo-
gicamente.

No final de seu mandato, em 1956,
Kubitscheck organizou um concurso nacio-
nal para o plano da nova capital, apoiado
pelo Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB.
O regulamento do concurso pedia apenas 0s
principios basicos do plano e uma memoria
Jjustificativa, e estava completamente conec-
tado ao valor simbdlico dessa nova cidade.
O concurso exigia, ainda, que o plano fosse
totalmente diferenciado das demais cidades
brasileiras, afastando-se do tradicional ur-
banismo colonial do Brasil.

O projeto vencedor de Lucio Costa se
estruturava em 23 itens, cada um descre-
vendo um aspecto da cidade. Obviamente,
transporte era um dos mais importantes
componentes do plano e um dos mais ino-
vadores também. Oito itens eram totalmen-
te devotados a explanagao de como o trans-
porte e a mobilidade se desenvolveriam na
capital.

Os aspectos mais significativos do
transporte no plano de Lucio Costa sdo cru-
Ciais para o entendimento da situacéo atual
do transporte em Brasilia e, especialmente,
do Plano Piloto. O plano propds: 1) Dois ei-
X0S principais que teriam “faixas de trafe-
go rapido” e sem intersecGes, destinadas ao
transporte motorizado; 2) A separagéo en-
tre o trafego motorizado e o de pedestres;
3) Espacos significativos para os automoveis
no centro da cidade; 4) Auséncia do uso
misto de solo.

Figura 1 — Croquis representando a idéia inicial para os eixos estruturadores
da cidade e o plano esquemdtico de Brasilia

Parrocane
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Costa escreveu no seu plano que a in-
tersecdo entre os eixos monumental e re-
sidencial pediam a criagdo de uma ampla
plataforma onde apenas estacionamentos
e transito local seriam permitidos (Costa,
1960) (Figura 2). A area da plataforma € o
centro geografico e urbano da cidade; uma
area de grande valor simbdlico e urbanistico
onde Lucio Costa locou o Terminal rodovia-
rio central. No entanto, a ampla plataforma
acima do Terminal foi totalmente destinada
aos carros, ao invés de ser projetada como
um grandioso espaco publico para toda a
populacdo, ndo somente para 0s motoris-
tas. Essa decisdao de planejamento e proje-
to é um poderoso exemplo de como Bra-
silia veio a funcionar e de como as pessoas
circulam hoje pela cidade. Mais ainda, essa

e outras decisbes de projeto criaram uma
paisagem privatizada, projetada para servir
aos veiculos e nao as pessoas da cidade co-
mo um todo.

Apesar de nao haver uma mengdo es-
pecifica sobre a restricdo do uso misto no
plano de Lucio Costa, o resultado final do
Plano Piloto é uma combinacdo de areas
com fortes restricbes de uso. As superqua-
dras sdo areas exclusivamente residenciais,
separadas por faixas de comércio e dreas de
educacdo e lazer. Ha setores especificamen-
te destinados a bancos, escritorios, hospitais
e servigos publicos. Nao hé éreas destinadas
ao uso misto, o que aumenta as distancias
entre as atividades, o que, conseqglientemen-
te, aumenta a necessidade de deslocamentos
motorizados.

Figura 2 — PlacaPorma do Terminal

Fonte: Arquivo Piblico de Brasilia.

cadernos metrépole 19

pp. 293-317  1° rem. 2008

301



302

carolina pescatori candido da silva e caru bowns

Em suma, Brasilia foi projetada de
acordo com as aspiracfes de Kubitscheck de
construir uma cidade do automavel (Ficher,
2000). Como a mobilidade sustentdvel nao
era uma questao a ser considerada na época,
a cidade acabou totalmente dependente do
automovel, com um desenho pouco propicio
aos transportes publico e nao-motorizado.
As disténcias entre os diferentes setores sdo
grandes, impondo grandes separacOes entre
os locais de trabalho, residéncia, comércio
e lazer. Essas distancias exigem transporte
motorizado, o que contribui para a desuma-
nizagao dos espagos publicos — muitas ve-
zes completamente vazios e ermos. As vias
largas e ininterruptas, bem como a grande
oferta de estacionamentos gratuitos facili-
tam a circulacdo e o uso dos carros, aumen-
tam a sua eficiéncia e tornam o automovel
ainda mais atraente. Brasilia possui uma ta-
xa de ocupagao de veiculos baixissima — 1.3
pessoas por veiculo motorizado — e destina
mais espaco para estacionamentos e vias
do que a absoluta maioria das demais me-
tropoles brasileiras — 457.800 m? ao todo
(ANTP, 2003). Essas evidéncias indicam que
a infra-estrutura de transporte e o espaco
publico de Brasilia s@o socialmente excluden-
tes, pois mais da metade da populagdo nao
tem acesso a um carro. [sso sugere, ainda,
que a cidade ndo possui uma distribui¢do
equitativa da infra-estrutura de transporte
e que seu sistema de transportes néo é so-
cialmente justo.

Outro aspecto importante do plano de
Costa que impacta diretamente a mobili-
dade urbana é a localizacdo das dareas resi-
denciais. Os lugares destinados a habitacao,
bem como a disténcia entre eles e os locais
de emprego e demais atividades é crucial
para o transporte em Brasilia. No caso da
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eqlidade social no transporte, a localiza-
cdo das areas residenciais de baixa renda é
ainda mais importante, como demonstrado
anteriormente.

Lucio Costa tratou a questdo da habi-
tacdo para diferentes classes sociais de uma
maneira utépica e relativamente ingénua.
Em seu plano, todas as classes sociais vive-
riam nas mesmas areas, 0 que seria regu-
lado apenas pelas diferencas no padréao dos
edificios. O governo seria responsavel por
prover habitacdo adequada para evitar a for-
macao de favelas e invastes (Costa, 1960).
De uma certa maneira, as inten¢des de Costa
indicavam um plano residencial muito mais
diversificado e progressista do que as pro-
postas atuais, pautadas basicamente no valor
monetario de cada localizacdo, privilegiando
0s mais ricos. O plano de Costa possuia uma
estratégia fundamental para evitar a perife-
rizacao atual, assim como a segregagao es-
pacial da cidade. Sua proposta era essencial-
mente inclusiva, distribuindo o espaco urba-
Nno e suas benesses de forma equitativa entre
a populacdo. Se aplicada, poderia ter minimi-
zado alguns dos problemas de acessibilidade
e mobilidade, que discutiremos adiante.

Infelizmente, a idéia da gradacao social
dentro das areas residenciais ndo foi posta
em pratica, e o governo falhou na implan-
tacdo desse aspecto do plano. As superqua-
dras planejadas por Costa eram — e ainda
sdo — muito caras, especialmente devido a
sua baixa densidade populacional, inviabili-
zando-as economicamente. Hoje, o metro
quadrado de um apartamento nas super-
quadras esta em torno de US$2,000, o do-
bro de valor em bairros semelhantes em ou-
tras cidades brasileiras. Brasilia é uma das
cidades mais caras para se viver no Brasil
(Onaga, 2003).
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Figura 3 — Mapa das cidades-satélites de Brasilia com o Plano Piloto em destaque

Fonte: SEDUH, 2007.

Também de acordo com o plano de
Costa, o Plano Piloto poderia acomodar 500
mil habitantes. Apenas quando esse numero
fosse atingido, seriam construidas as chama-
das cidades-satélites. No entanto, o governo
decidiu antecipar essa solu¢ao urbana e co-
mecgou a deslocar populagdes carentes para
areas distantes do centro mesmo antes da
inauguracgdo da cidade. A primeira cidade-
satélite foi Taguatinga, criada em 1958 pa-
ra abrigar pessoas que viviam em invasoes
proximas aos canteiros de obras (Paviani,
1998). Hoje, Brasilia possui 29 cidades-sa-
télites (Figura 3).

A necessidade se construir uma cidade
inteira em apenas quatro anos exigiu uma
grande forca de trabalho, e milhares de
trabalhadores migraram de todas as partes
para participar da empreitada. A possibilida-
de de ter uma vida nova na capital foi um
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importante atrativo, ndo inicialmente com-
putado pelo governo local, que imaginava
que os trabalhadores retornariam as suas
cidades de origem apoés a construgéo. Co-
mo iSO ndo aconteceu, 0 governo teve que
improvisar uma solucdo habitacional para
essa populacdo de baixa renda, e as cidades-
satélites foram inauguradas — sem a menor
infra-estrutura — para suprir essa demanda.

Pobreza e miséria eram absolutamente
incompativeis com a importéancia simbélica
de Brasilia, que ndo poderia reproduzir os
grandes problemas socioecondmicos das de-
mais cidades brasileiras. O governo decidiu
transferir as favelas e invasdes para areas
distantes pelo menos 25 km do centro. Essa
era uma clara tentativa de construir Brasilia
como ela foi sonhada por Kubitschek, e as
cidades-satélites foram a maneira mais rapi-
da e barata de produzir essa farsa.
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Figura 4 — Renda por regido em Brasilia

| medidalta
- alta

Legenda

01- Brasilia

02- Gama
03-Taguatinga
04- Brazlandia
05- Sobradinho

06

16- Lago Sul

Fonte: Adaptado de Codeplan, 2002.

Mesmo antes da inauguragao da capital,
0 padrao de urbanizacao de Brasilia estava
definido: um centro rico cercado por uma
periferia pobre e economicamente dependen-
te, 0 que agravou muito as questdes de aces-
sibilidade na sua paisagem social (Figura 4).

O transporte
em Brasilia hoje

Atualmente, Brasilia é servida por trés tipos
de transporte publico legal: 6nibus, metro e
vans. Existem, também, vans e Onibus irre-
gulares do chamado transporte “pirata”.

O sistema de 6nibus é o mais importan-
te dos modais publicos em Brasilia, trans-
portando mais de 14 milhdes de pessoas por
més (DFTRANS, 2006). Este é composto
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17- Riacho Funcdo
18- Lago Norte
19- Candandolandia

por 2.337 veiculos que cobrem 799 rotas,
das quais 73% sao de conexdo entre o Pla-
no Piloto e as cidades-satélites. Esse imenso
numero de rotas resulta em baixas freqién-
cias dos dnibus, com consequentes longos
periodos de espera. S&o 11 companhias de
6nibus, das quais apenas uma é do governo.
As rotas sdo divididas entre as companhias
para evitar competicdo interna por passagei-
ros. No entanto, a maioria das companhias
organiza suas rotas passando pelo Plano
Piloto, especialmente pelos principais eixos
de circulacdo. Essa questao aumenta o con-
gestionamento de veiculos dentro do Plano
Piloto, pois rotas com diferentes destinos
acabam por atravessar as mesmas avenidas.
Todos os 6nibus circulam em trafego misto,
pois ndo existem corredores exclusivos ou
quaisquer outras estruturas que privilegiem
sua circulagé@o (Figura 5).
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Figura 5 — Onibus circulando em trdfego misto, Brasilia

Fonte: Autor.

O sistema ndo possui tarifa integrada,
0 que significa que 0s passageiros pagam
por cada linha que utilizam. O sistema de
Onibus também ndo é integrado com o me-
trd. Além disso, as tarifas sdo definidas pela
distancia em relacao ao Plano Piloto, o que
onera ainda mais as comunidades carentes
das periferias.

O sistema metrovidrio (Figura 6) foi
inaugurado em 1993 e é administrado pelo
governo local. O metrd foi concebido para
ser complementado pelo sistema de 6nibus,
criando, assim, um sistema integrado de
transporte. Toda estacdo de metré deveria
funcionar em conjunto com um terminal de
onibus, j& que o sistema metrovidrio nao foi

Figura 6 — Mapa da rede metrovidvia

(1]
N

Fonte: Companhia do Metropolitano, 2007.
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concebido como um transporte “porta a por-
ta”, e sim como um meio de vencer as maio-
res distancia em menos tempo, sendo que
as pequenas distancia remanescentes seriam
cobertas pelos 6nibus. Atualmente, o metrd
conecta algumas cidades-satélites ao Plano
Piloto, mas o sistema ainda ndo funciona de
forma integrada, o que diminui sua eficacia,
especialmente para as populacdes carentes,
que na@o podem arcar com 0s custos de mais
de uma passagem por trecho. No entanto,
ha planos para que o sistema passe a funcio-
nar de forma integrada dentro de dois anos,
e a rede metrovidria esta sendo expandida
rapidamente, com a construcdo de varias
novas estacoes.

O chamado sistema alternativo de
transporte de Brasilia € composto por vans
que transportam entre 13 e 16 pessoas. Es-
tas vans sdo de propriedade privada e nao
de empresas de transporte, embora todos 0s
donos fagam parte de uma cooperativa, que
responde a regulamentos do governo para
sua operacao (Figura 7). O sistema de vans
foi estabelecido em 1995 como uma solu-
cdo emergencial complementar ao sistema
de 6nibus nas cidades-satélites. O governo

distribuiu permissdes temporarias aos mo-
toristas e definiu as rotas a serem seguidas.
Essas rotas tinham menor demanda que as
dos 6nibus, mas eram essenciais a popula-
cao. No entanto, como a renda dos donos
das vans é baseada no numero de passagei-
ros transportados, as vans passaram rapida-
mente a circular pelas rotas mais rentaveis,
concorrendo com os Onibus e entre si. A fal-
ta de fiscalizacdo e a conivéncia do governo
permitiram que o sistema funcionasse dessa
forma totalmente desregulada e paralela du-
rante anos, o que dificultou a¢des regulado-
ras e organizadoras.

O governo atual esta substituindo as
vans por microdnibus, uma mudanca que
pode trazer um pouco mais de conforto e
seguranca para 0s passageiros, mas que nao
transformara os principais problemas des-
se sistema, ja que este permanecera com
as mesmas logistica e caracteristicas de ad-
ministracé@o. Calcula-se que 2.4 milhdes de
passageiros utilizem as vans por més.

Também ha outro sistema paralelo e
desregulamentado que circula ilegalmente
na cidade. Os “piratas” apareceram simulta-
neamente ao sistema alternativo, como uma

Figura 7 — O transporte alcernativo

Fonte: Autor.
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Pigura 8 — Ciclistas em trdrego misto na Ceiléndia, Brasilia

Fonte: Autor.

resposta natural para a demanda por mais
transporte. Brasilia, junto ao Rio de Janei-
ro, é a cidade brasileira com a maior frota
de transporte ilegal do pais, responsavel pe-
lo transporte de 4 milhdes de passageiros
por més (NTU, 2006). A falta de controle
governamental, corrupg¢do, assim como a
demanda publica constituem as principais
razoes para a existéncia desse enorme sis-
tema paralelo.

A situac@o ndo é melhor em relacdo as
bicicletas. Atualmente, Brasilia possui apenas
dois trechos ciclovidrios, que somam menos
de 5 km. A falta de infra-estrutura apro-
priada para as bicicletas é absolutamente
incompativel com a importancia desse modal
para as comunidades mais pobres da capital,
onde os ciclistas sdo forcados a circular em
trafego misto, sem nenhuma protecdo (Fi-
gura 8). Apds décadas de descaso, 0 gover-
no atual desenvolveu o programa “Pedala
DF”, que inclui a construgao de 600 km de
ciclovias e ciclofaixas na cidade. Entretanto,
0 Secretdrio de Transporte ja admitiu, em
entrevistas recentes, que a idéia inicial foi
muito ambiciosa, e a populagdo deve espe-
rar que no maximo a metade do plano seja
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construida durante este mandato. De qual-
quer maneira, esta é na primeira vez na his-
toéria de Brasilia que o governo local decide
investir em infra-estrutura cicloviaria, e ain-
da ha muito a fazer até que possamos dizer
que Brasilia é uma cidade que preza pelos
ciclistas.

Sustentabilidade social
no transporte de Brasilia

Esta parte da pesquisa foi realizada com-
binando-se dados quantitativos da pesqui-
sa Origem/Destino [OD] desenvolvida pelo
Governo do Distrito Federal e dados qua-
litativos coletados pela autora através de
observacOes participativas. A pesquisadora
acompanhou, consensualmente, quatro pes-
soas que vivem na Ceilandia, uma cidade-
satélite de baixa renda de Brasilia, durante
todas as suas viagens em um determinado
dia da semana. E importante ressaltar que,
devido a pequena amostragem da pesquisa
qualitativa, esta ndo foi utilizada como fonte
de dados primaérios, mas como uma maneira
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de ilustrar os dados quantitativos da O/D
com situacoes reais, através de declaracoes
pessoais, fotografias e as proprias obser-
vacOes do investigador. Os participantes da
pesquisa foram selecionados de acordo com
seu local de trabalho — em Brasilia, em outra
cidade de satélite ou em Ceilandia —, como
exemplos dos varios tipos de viagens possi-
veis. Todos os participantes eram mulheres,
embora isso ndo tenha sido previamente de-
finido. No entanto, esse fato ofereceu pers-
pectivas interessantes sobre a desigualdade
de género no transporte, especialmente em
relacdo a restricdo de mobilidade devido a
questdes de seguranca pessoal.

Ceilandia é a maior cidade-satélite de
Brasilia, com mais de 300 mil habitantes. A
renda média familiar da sua populacdo é 5,6
salarios minimos, sendo, portanto, conside-
rada uma area de baixa renda pelos padrdes
do governo brasileiro. Quarenta por cento
da populagéo de Ceilandia ndo completou o
ensino médio, embora o nivel de analfabe-
tismo seja baixo, 3%. Como Brasilia é uma
cidade muito jovem, mais de 38% da popu-
lacdo de Ceiléndia tem menos de 19 anos,
e somente 5% tem mais de 60 anos. Me-
tade da populacdo de Ceilandia é composta
por imigrantes, especialmente do Nordeste,
a regido mais pobre no Brasil. Porém, mais
da metade da populagéo la reside ha mais
de dez anos. A maioria dos lotes é unifami-
liar, pequenos, com edificacbes de um ou
dois andares, o0 que resulta em densidades
populacionais bastante altas. Os quarteirdes
sdo muito longos, uma heranga do conceito
de superquadra de Brasilia que aumenta as
disténcias a serem percorridas a pé.

Ceilandia compartilha muitas de suas
caracteristicas com outras cidades-satélites
de Brasilia, como o processo de urbaniza-
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cao — resultado de politicas habitacionais
populistas de doagdo de lotes na periferia
em governos passados —, baixa renda, de-
pendéncia econdmica do Plano Piloto, alta
criminalidade, baixos niveis educacionais e,
relativo ao interesse especifico desta pes-
quisa, uma localizacao distante do centro
da cidade, além de forte dependéncia do
transporte publico e ndo-motorizado para
a mobilidade de sua popula¢do. Por essas
razdes, a populacdo de Ceilandia é repre-
sentativa das outras cidades-satélites de
Brasilia e as observacdes participativas
feitas 1& oferecem exemplos vélidos de in-
justica social no transporte que podem ser
generalizados para outras comunidades de
baixa renda da cidade.

Como mencionado acima, as observa-
¢Oes participativas incluiram quatro mulhe-
res que vivem na Ceiléandia. Os nomes das
participantes foram alterados para preser-
var suas identidades. A primeira participante
é Ana, uma mulher de 25 anos. Ela mora em
uma edicula construida atras da casa de sua
mae, no mesmo lote, uma pratica comum
nas comunidades de baixa renda em Brasi-
lia. Ana trabalha durante o dia como secre-
téria em um escritério na Asa Norte (Plano
Piloto) e estuda Administracao a noite em
uma faculdade particular localizada na Asa
Sul (Plano Piloto). Ana usa transporte mo-
torizado particular (como passageira) e 6ni-
bus escolar como seus principais modos de
transporte. A segunda participante é Julia,
uma mulher de 20 anos que vive e trabalha
meio periodo como professora em uma es-
cola particular na Ceilandia. O seu modo de
transporte principal sdo as vans. A terceira
participante é Adriana, de 35 anos, que vive
na Ceilandia, trabalha como balconista em
Taguatinga, uma cidade-satélite adjacente a
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Ceiléndia, e estuda a noite em uma faculdade
particular localizada em um centro comer-
cial de Taguatinga. Ela utiliza 6nibus e vans
como seus principais modos de transporte.
A quarta participante é Simone, a mais jo-
vem do grupo, com 19 anos de idade. Ela
vive em Ceilandia, trabalha durante o dia na
Asa Sul e estuda Administracéo a noite na
mesma faculdade de Adriana, em Taguatin-
ga. Ela utiliza principalmente os 6nibus. A
diversidade de atividades, os locais de ativi-
dades e modos de transporte provéem uma

ampla quantidade de exemplos de viagens
diferentes, assim como as necessidades, de-
safios e diferentes estratégias utilizadas pa-
ra superar os problemas de transporte. Os
resultados das observagoes foram usados
para ilustrar os dados estatisticos da pes-
quisa Origem/Destino e foram integrados a
analise de dados.

A Tabela 1 sintetiza os dados coletados
sobre Brasilia e a eqliidade social no trans-
porte de acordo com os critérios definidos
anteriormente.

Tabela 1 - Brasilia: cricérios para a sustentabilidade social no transporte

o
5 Plano Piloto: 256.064 habitantes (12,5% da populagéo total)
@ | fempo gasto nas viagens | Cidades-satélites: 1.795.082 hanitantes (87,5% da populacéo fotal)
_§ total: 2.051.146 habitantes
46% da populagdo ndo possui carro; 457,800 m? de vias'; 114,450 m?
transporte privado de estacionamentos; ndo restricdes a circulagdo de veiculos particulares;
o 1,3 pessoas por carro
=}
2 | transporte pblico dnibus e metrovidrio; &nibus em tréfego misto
v
g bicicletas néo hé
£ calgadas de qualidade variavel de acordo com a érea; calcadas
pedestres melhores no centro e calgcadas ruins na maioria das cidades-satélites;
nenhuma rua de pedestre ou passeios
tarifas ndo integradas
" tarifas dos &nibus cobradas por disténcia; metrd tem tarifa Gnica
£ | transporte poblico — - - —
2 programas especiais: viagens gratuitas para idosos e deficientes;
(S
descontos para estudantes; viagens de metrd com 50% de desconto nos
finais de semana
2 | niveis de mobilidade 1,4 viagens por pessoa por dia; niveis de mobilidade variam de acordo
38 com a renda
3 . 37% por transporte privado motorizado; 33% por transporte pGblico;
2 | viagens por modal °° P P - P ; °P porte p !
30% por modos ndo-motorizados
g% 444 mortes em 2002; violéncia urbana é uma realidade para pessoas
2 | acidentes de transito que andam a pé e/ou usam transporte piblico, especialmente as
g mulheres
0
a ~ . . - . L
£ tempo gasto nas viagens | viagens de &nibus sdo 4 vezes mais longas que as de carro, em média
S e
o8 . . 84% das viagens s@o por motivo de trabalho e estudo; 3% para
2 2 | motivo da viagem i N
5 alimentagdo, compras e lazer

Fonte: Codeplan, 2002.

(1) Esta érea se refere apenas ao Plano Piloto.
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Avaliacdo dos dados

Segue agora uma avaliacdo mais especifica
dos dados coletados em relacdo aos critérios
de sustentabilidade social do transporte em
Brasilia.

InFra-estrutura

Em termos de infra-estrutura disponivel por
modo, ha uma forte disparidade entre os
automoveis privados e 0s outros modos de
transporte. Brasilia tem drea abundante de
vias e estacionamentos, enquanto o modo
de transporte publico mais usado, o 6nibus,
assim como as vans do sistema alternativo,
ndo possuem nenhuma infra-estrutura ex-
clusivamente projetada para melhorar seu
desempenho, como vias exclusivas. Os 6ni-
bus circulam em trafego misto, sofrendo
as consequéncias dos congestionamentos
devido ao excesso de carros. O sistema de
metrd tem grande potencial para aumentar
0 numero de passageiros transportados,
uma vez integrado ao sistema de 6nibus.

Por agora, o metr6 ainda é subutilizado, e a
falta de conectividade diminui sua eficiéncia.
A infra-estrutura para bicicletas se restrin-
ge a um par de bairros e ciclovias dentro de
parques urbanos dedicados a atividades de
lazer. No centro da cidade existem cal¢adas
em bom estado — recentemente reformadas.
Porém, os pedestres enfrentam varios pro-
blemas em termos de conectividade, conti-
nuidade, qualidade e seguranca nas calgadas,
particularmente nas cidades-satélites. Esse
fato ficou claro durante o trabalho de cam-
po, pois todos os participantes vivem em
ruas que nao possuem cal¢adas ou estas es-
tavam em péssimas condi¢des (Figura 9).
Os horarios dos 6nibus estdo disponi-
veis pela Internet e por um numero de tele-
fone gratuito. Os pontos de 6nibus ndo pos-
suem qualquer informacao sobre as linhas
que os cobrem ou o horario delas. Uma
analise dos horarios de 6nibus disponiveis
no sitio do governo mostrou que as cidades-
satélites sdo mal servidas por 6nibus nos pe-
riodos entre-picos e finais de semana, quan-
do os 0Onibus circulam em intervalos de 30
minutos a uma hora. Durante os horérios de
pico, a maioria cidades-satélites tem Onibus

Figura 9 — Calgadas na Ceildndia

Fonte: Autor.
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a cada quinze minutos, sendo que esses ho-
rarios de pico sao restritos aos periodos das
6 as 7 horas da manhd e das 18 as 19 horas
em algumas areas.

O metré funciona das 6 horas as
23h30, com intervalos de 5 a 14 minutos,
dependendo da estacdo. Esse horério de
servico foi recentemente ampliado das 22
horas para as 23h30, para servir as pessoas
que estudam a noite. Essa modificacdao nos
horarios de funcionamento do metré incluiu
os finais de semana, além de um desconto
de 50% na tarifa. Essa nova politica teve
grande impacto na oferta de opcoes de lazer
para as popula¢des que sao servidas pelas li-
nhas de metro.

Acessibilidade

Em termos de acessibilidade do sistema de
transporte publico, h& dois problemas prin-
cipais indicados pelos dados. Primeiro, as
tarifas de 6nibus e de metrd ndo sdo inte-
gradas, o que forca as pessoas que preci-
sam usar mais de uma linha a pagar mais
de uma tarifa, restringindo a mobilidade
das populacbes pobres. Segundo, a tarifa
de 6nibus é calculada de acordo com as dis-
téncias percorridas, e as comunidades mais
pobres da periferia de Brasilia pagam as ta-
rifas mais caras.

O Plano Piloto de Brasilia concentra a
maioria absoluta dos postos de trabalho —
44,80% - enquanto o segundo lugar, Ta-
guatinga, abriga somente 10,71%. Essa
concentragao tem fortes impactos no trans-
porte, pois ocasiona um grande numero de
viagens didrias para o Plano Piloto. No que
tange a educacdo, as escolas elementares e
secundarias sdo bem distribuidas entre to-
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das as areas, embora a maioria das univer-
sidades e faculdades esteja concentrada no
Plano Piloto e em Taguatinga. Uma obser-
vacdo importante do trabalho de campo em
Ceilandia é que trés das participantes estu-
dam a noite, além de manterem seus em-
pregos em tempo integral, mas nenhuma
delas estuda na Ceilandia. Suas faculdades
estdo situadas no Plano Piloto ou em Ta-
guatinga, o que acrescenta desafios as suas
rotinas, como mais tempo e dinheiro gastos
em transporte e seguranca.

Mobilidade

Outro aspecto analisado pelos critérios é o
nivel de mobilidade. O nivel de mobilidade
médio para Brasilia é 1,4 viagens por pes-
soa por dia, incluindo-se viagens a pé com
mais de 15 minutos de duracdo. Quando as
viagens a pé sao excluidas, a mobilidade mé-
dia cai para 1,02. Ndo surpreendentemente,
h& grandes diferencas entre as dreas mais
ricas e mais pobres. Por exemplo, o nivel de
mobilidade de moradores do Plano Piloto é
1,86, enquanto em Planaltina é de apenas
1,08. As pessoas com rendas mais baixas
viagjam menos, limitando suas viagens ao mi-
nimo necessario. Os numeros do critério de
motivos de viagem confirmam esse fato.

A divisdo modal do transporte (viagens
por modo de transporte) em Brasilia é se-
melhante a outras cidades brasileiras e cida-
des em outros paises em desenvolvimento,
com altas porcentagens de viagens feitas
por transporte publico e a pé, especialmente
quando comparadas a paises desenvolvidos.
Em Brasilia, o transporte publico respon-
de por 33% das viagens; o transporte pri-
vado, por 37%:; viagens a pé, por 28% e
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as bicicletas e motocicletas respondem por
apenas 2%. Os modos mais sustentaveis,
que sdo o transporte publico e 0 ndo-mo-
torizado, respondem por 64% das viagens
em Brasilia. Esse padréo de distribui¢cdo mo-
dal é mais ambientalmente sustentavel que
na maioria dos paises desenvolvidos, onde
a porcentagem de viagens por automoveis
particulares ¢ muito maior. O desafio em
Brasilia, bem como na maioria das cidades
de paises em desenvolvimento, é que o al-
to indice de viagens por modos sustentaveis
de transporte nao é resultado de um um
planejamento de transporte que prioriza o
transporte publico. Ao contrério, esses nu-
meros indicam que a populagdo é altamen-
te dependente do transporte publico e dos
modos ndo-motorizados porque ndo pode
dispor do modo mais confortavel, seguro e
flexivel: o automovel. A populagdo ndo tem
escolha; ela é obrigada a utilizar um trans-
porte publico de baixa qualidade, bem como
caminhar e andar de bicicleta por questdes
de economia. O que é visto como um padrao
de mobilidade ambientalmente correto é

ironicamente apoiado pela pobreza da popu-
lagéo, e isso ndo é socialmente sustentavel
(Figura 10).

As observagbes participativas se ali-
nham com os dados quantitativos. Ana, uma
das participantes que trabalha durante o dia
e estuda a noite em Brasilia, se vale de va-
rias estratégias para ndo utilizar os Onibus
publicos, os quais ela considera lentos e des-
confortaveis. Ela vai trabalhar de carona no
carro de uma amiga e paga o equivalente a
tarifa de 6nibus para ajudar a motorista com
0s gastos de combustivel. Duas outras pes-
soas fazem 0 mesmo. Assim, o carro sempre
esta cheio. Para ir do trabalho para a escola,
ela pega outra carona, desta vez de gracga,
com um colega de trabalho que estuda na
mesma faculdade. Para retornar a sua ca-
sa, Ana paga transporte escolar, pois ndo ha
Onibus direto da faculdade para a Ceilandia
e a caminhada do ponto de Onibus até sua
casa é perigosa. Ana gasta 18% do salario
em transporte. Ela acredita claramente que
a solugdo para seu problema de transporte
seria possuir um carro.

Figura 10 — Relacdo entre viagens por modo de transporte e renda

% de viagens

0 —111-—-122-—13 3 -—-144-—-166-—19 9 —11212-—120 20— 30 >30

Renda em salérios minimos

—e— onibus
carros e
téxis

—=— vans

—x— apé

= 3

Fonte: Adaptado de Codeplan, 2002.
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Apesar do transporte em Brasilia ser
centrado no automovel, 46% das residén-
cias ndo possuem um carro, enquanto so-
mente 17,55% tém mais de 1 carro por
casa. Isso implica duas situacdes: 1) as pes-
soas fazem muitas viagens em cadeia (0 mo-
torista faz vérias viagens para levar passa-
geiros aos seus destinos antes de chegar ao
seu); 2) poucas pessoas tém acesso a carros
diariamente. No caso dos participantes da
pesquisa de campo, nenhum possufa um car-
ro, embora alguns membros de suas fami-
lias (pais ou irmdos) possuissem carros. No
entanto, elas ndo usavam o0s carros porque
seus donos tinham horarios diferentes ou
trabalhavam em dareas diferentes da cidade,
embora todas tenham expressado desejo de
usar os carros.

Seguranga

Considerando-se o tamanho de sua popula-
¢do, Brasilia tem um numero extremamente
alto de fatalidades em acidentes de transito
por habitantes (Denatran, 2002). Embora
existam varias razfes para o alto nimero de
vitimas fatais em acidentes de trénsito, um
fator critico é a forma urbana de Brasilia:
ruas largas que permitem velocidades mais
altas, levando a acidentes mais fatais e fre-
quentes. Para que se atinja sustentabilidade
social no transporte, é fundamental que a
seguranga das pessoas seja considerada mais
importante que a velocidade dos carros e a
fluidez do transito.

Outra ameacga para seguranc¢a no
transporte é apresentada pelo sistema de
transporte alternativo. As vans circulam em
alta velocidade nas vias, fazendo ultrapassa-
gens perigosas e desrespeitando as leis de
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transito como forma de conseguir mais pas-
sageiros a cada ponto de embarque. Quando
acompanhei Adriana, usamos uma van para
ir do seu trabalho a faculdade, ambos em
Taguatinga. O motorista ja tinha deixado o
ponto de 6nibus, mas o cobrador ndo fe-
chou a porta do furgao. NOs percorremos
uma grande distancia com aquele homem
em pé, na extremidade do veiculo, com a
porta aberta.

Um desafio extra para a seguranca esta
relacionado ao ambiente construido. Consi-
derando que a maioria dos bairros da cidade
ndo tem uso misto, boa parte das ruas fica
vazia a noite e as pessoas que tém que cami-
nhar ficam mais suscetiveis a violéncia urba-
na devido a falta de “olhos na rua” (Jacobs,
1961). Quando eu estava caminhando com
Julia do ponto de 6énibus para sua casa por
volta das 19 horas, fomos verbalmente as-
sediadas por trés homens que andavam na
rua. Sentimos-nos inseguras, especialmen-
te porque ndo havia mais ninguém na rua
e todos os edificios circunvizinhos tinham
paredes cegas; nenhuma casa tinha sua fa-
chada dianteira voltada para a rua. Como
Julia estava familiarizada com o lugar, nos
aconselhou a caminhar por uma rua para-
lela até alcancarmos uma avenida comercial
proxima, onde estarfamos mais seguras. A
tensao na face de Julia era uma indicacao de
sua vulnerabilidade e de como caminhar sob
tais condi¢des urbanas pode ser desagrada-
vel e potencialmente perigoso.

Tempo
Em relacdo ao tempo gasto no transpor-
te, as viagens de 6nibus em Brasilia sao,

em média, 4 vezes mais longas que as de
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carro. A diferenca de tempo entre viagens
de carro e de 6nibus €é causada pela falta de
infra-estrutura projetada para melhorar a
eficiéncia das viagens de 6nibus, como cor-
redores de énibus para evitar 0s congestio-
namentos causados pelo excesso de carros.
Um bom exemplo é a diferenca de tempo
entre as viagens de Simone e Ana. Simone
gasta aproximadamente 1h45 para chegar
ao trabalho de 6nibus, enquanto Ana gasta
apenas 56 minutos de carro. No entanto, o
trabalho de Ana é dez quilébmetros mais dis-
tante que o de Simone. Simone gasta quase
0 dobro de tempo para cobrir uma distancia
menor que Ana.

Motivo das viagens

Em relacdo aos motivos das viagens, trabalho
e estudo sdo responsaveis por 83,96% de
viagens, enquanto compras, lazer e alimen-
tacdo contabilizam apenas 3,10%. Esses nu-
meros também variam muito de acordo com
a renda. Geralmente, pessoas de baixa renda
viajam menos para fazer compras e lazer,
restringindo suas op¢des ao que esta disponi-
vel em seus proprios bairros. Realmente, um
das reclamacdes principais dos moradores
das cidades-satélites ¢ a falta de opcdes de
lazer nas suas comunidades. As participantes
desta pesquisa viajam menos durante fins de
semana. Ana reclamou da falta de opgdes de
entretenimento em Ceilandia, o que a obriga
a viajar para Taguatinga e Brasilia. Simone
também reclamou da falta de opg¢des de la-
zer em Ceilandia, e restringe suas viagens no
fim de semana a igreja.

Os dados de mobilidade para Brasilia
indicam uma forte relacdo entre pobreza e
exclusdo social no transporte. Em resumo:
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e as pessoas com baixa renda dependem
mais de transporte publico;

» elas caminham mais, embora as calca-
das nos seus bairros sejam raras ou estejam
em péssimas condicdes de conservacao;

e vivem mais distantes dos centros de
emprego e pagam tarifas mais caras para
conseguir trabalhar;

e 530 mais vulneraveis aos acidentes de
transito e a violéncia urbana;

e possuem niveis de mobilidade mais bai-
X0S que populacbes mais ricas;

e vigjam menos para entretenimento e
compras;

e gastam mais tempo nas viagens; e

e t&m menos flexibilidade nas viagens.

Conclusoes

E quais sdo os motivos para tamanhas dife-
rencas? Elas sdo conseqiéncia, em grande
parte, de o desenho e a configuracdo urba-
na de Brasilia serem voltados para carro,
mesmo que as populacdes pobres ndo pos-
sam pagar por ele nem tirar proveito das
suas vantagens. No entanto, uma solugao
dentro do paradigma do transporte susten-
tével ndo seria ampliar o0 acesso ao carro, e
sim oferecer mais mobilidade a toda a po-
pulacdo de maneira a minimizar os custos
ambientais relacionados ao transporte. O
exemplo dos paises desenvolvidos que in-
vestiram significativamente no transporte
individual motorizado mostra que esse tipo
de planejamento de transporte maximiza
0s impactos ambientais, criando ambientes
urbanos e rurais dominados pela individua-
lidade nociva do automovel e cada vez mais
distantes do conceito de sustentabilidade
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multidimensional considerado por este es-
tudo. No mais, esse sistema ndo contribui
para minorar a exclusao social das popula-
¢Oes urbanas carentes, que ainda sé@o maio-
ria nos paises em desenvolvimento (Lucas,
2004; Hanson e Giuliano, 2004). O es-
praiamento urbano, o alto consumo de ter-
ras agricolas e florestadas, o alto consumo
de recursos ndo-renovaveis e a decadéncia
dos espacos publicos sdo apenas alguns dos
problemas que desafiam nacbes desenvolvi-
das altamente motorizadas.

Os paises em desenvolvimento que se-
guem uma linha semelhante de planejamen-

Carolina Pescatori Candido da Silva

to de transporte estdo sujeitos aos mesmos
problemas. Esses paises tém que considerar
sua baixa motorizacdo como uma vantagem
e ndo como um estigma de subdesenvolvi-
mento. Na verdade, a distribuicdo modal
desses paises, com alto uso de transporte
publico e modos ndo-motorizados, pode ser
considerada ambientalmente sustentavel.
Os planejadores, urbanistas e governos de
paises em desenvolvimento tém que consi-
derar politicas alternativas e programas que
melhorem a inclusdo social pelo transporte,
procurando manter essas estatisticas de mo-
bilidade favoraveis.
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InGerferéncias do ruido do trdfego
urbano na qualidade de vida:
zona residencial de Brasilia/DF*

Resumo

Objetivo: avaliar o ruido de trénsito e seus pos-
siveis efeitos na qualidade de vida e na saude
em area residencial de Brasilia. Métodos: foram
feitas medi¢des de ruido em varios andares dos
prédios, com janela aberta e fechada. Aplicou-se
um questiondrio para identificar a sensibilidade
e os efeitos relacionados a exposicdo ao ruido.
Resultados: entre os resultados identificaram-
se: a area de estudo é afetada pela poluicdo
sonora; o nivel de ruido incomoda as pessoas
que moram na drea e interfere na realizagao de
atividades diérias, sendo que pessoas do sexo
feminino e 0s mais jovens se mostraram mais
sensiveis ao ruido e declararam sentir, com
maior intensidade, seus efeitos negativos.

Palavras-chave: ruido; qualidade ambien-
tal urbana; efeitos na saude humana; trafego
urbano.
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Abstract

Aim: To evaluate traffic noise and its effects on
quality of life and health in a residential area of
Brasilia. Methods: A structured questionnaire
about urban quality perception, sensibility
and effects related to noise traffic exposure
was administered to residents. Noise level
was measured on the streets and inside the
apartments with closed and opened windows.
Results: Major findings are: the noise problem
exists in the area; the level of noise disturbs
the local population and interferes in daily
activities; youngsters and women are most
affected; people who dislike the area and
qualify negatively the environmental quality of
the place are the most sensitive and feel the
negative effects of traffic noise.

Keywords: noise; urban environment
quality; health effects; urban traffic.
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InGroducdo

A pesquisa aborda a qualidade ambiental
da cidade de Brasilia, inserindo uma anélise
especifica sobre o ruido do trafego urba-
no como problema, indicador da qualidade
ambiental da cidade e causador de possiveis
efeitos sobre a saude da populagdo. O es-
tudo consistiu em uma avaliagdo ambiental,
em campo, que envolveu o comportamento
humano em suas atividades diarias. O de-
senvolvimento dos instrumentos da pesqui-
sa, tais como sele¢do da amostra, area de
estudo, elaboracdo do questiondrio e meto-
dologia de aplicacdo, foi fundamentado na
area da psicologia ambiental.

Foram objetivos: discutir problemas
ambientais que possam ser considerados
comprometedores da qualidade de vida ur-

bana; realizar um estudo e uma avalia¢do
especifica da intensidade e da existéncia do
ruido como um fator poluente e comprome-
tedor da qualidade de vida no meio urbano;
avaliar o ruido como um problema real € a
sua percepg¢ao como tal pela populagdo em
estudo; avaliar os impactos do ruido de tréa-
fego na saude da populagdo.

Métodos

A pesquisa foi subdividida em trés etapas:
revisdo bibliografica; realizacdo de estu-
do de caso por meio de pesquisa em uma
zona residencial multifamiliar na cidade de
Brasilia; andlise e discusséo e estatistica dos
resultados.

Figura 1 — Localizacdo e Plano Piloco da Cidade de Brasilia — DF — Brasil
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Desenvolvimento
do estudo de caso

a) Selecdo da Area

Selecionou-se a area de estudo, tendo
como critérios: ser uma cidade planejada;
ser zona residencial multifamiliar, estar pro-
xima a uma via fonte de ruido; ser prefe-
rencialmente uma situacao urbana, repeti-
tiva e de presenca comum na cidade, para
obter-se uma avaliacdo mais abrangente e
referencial do ruido de trafego urbano co-
mo poluicdo.

Diante dessas premissas, foi seleciona-
da a cidade de Brasilia (Figura 1). Brasilia
foi fundada em 1960 e caracteriza-se por
seu plano urbanistico que incorpora idéias
modernistas fundamentais e apresenta um
planejamento prévio de uso e ocupagdo do

solo urbano de toda a area prevista. Hoje,
a cidade de Brasilia é tombada, pela Unesco,
como patriménio histérico da humanidade,
representando os ideais e as vertentes do
urbanismo modernista. Segundo projecao,
a cidade teria 200.000 mil habitantes, em
2006, e todo o Distrito Federal cerca de
2.300.000 habitantes. A consideracdo de
toda a populacdo do DF é importante, pois
Brasilia tem um papel centralizador das ati-
vidades administrativas, levando a uma cir-
culagao de pessoas em suas vias bem supe-
rior a da propria cidade.

Um cruzamento axial, entre dois eixos
viarios, norte-sul e leste-oeste, define a area
de desenvolvimento urbano como mostram
as Figuras 1 e 2. Os edificios publicos sdo
dispostos ao longo do eixo, direcao leste-
oeste (Eixo Monumental).

Figura 2 — Cidade de Brasilia — DF — Asas Sul e Norte
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As zonas residenciais sdo dispostas ao
longo dos eixos rodoviérios na dire¢do nor-
te-sul e sul-norte (Figura 1). Ao longo desse
sentido, tem-se como marco o Eixo Rodovia-
rio Central (Figuras 1 e 2), sendo uma via
central, com trés faixas por sentido entre as
quadras 100 e 200, com objetivo de asse-
gurar um fluxo continuo, sem qualquer in-
terrupcao de vias perpendiculares ou sinais,
permitindo uma velocidade de até 80 Km.
Paralelos a ele tém-se os dois eixos rodovia-
rios auxiliares com duas faixas em cada sen-
tido: um, o eixo W, situado no lado oeste nas
proximidades das superquadras 100; e outro
de mesma dimensdo, situado do lado leste,
paralelo e lindeiro as quadras 200. Ambos

atendem os fluxos norte-sul e sul-norte da
cidade, atuando como vetores da organiza-
¢do urbana e como vias expressas, garantin-
do acesso aos varios setores da cidade com
permissao de velocidade de 60 km/h.

O eixo central constitui o Eixo Rodovig-
rio e os eixos paralelos constituem o Eixo
RW (eixo rodoviario W-Oeste) e o Eixo RL
(eixo rodovidrio L-Leste), situados, respec-
tivamente, a oeste e leste do eixo central
que é a via de maior porte entre eles (Figu-
ras1e?2).

Foi selecionado o Eixo oeste (W), on-
de circula um alto volume de veiculos, e
que é, simultaneamente, um corredor do
transporte coletivo pelo fato de apresentar

Figura 3 — Cidade de Brasilia — DF — Quadras onde Foram realizadas as pesquisas
Asa Sul SQS 104, 105, 106, 107 e Asa Norte SQN 104, 105, 106, 107
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maior fluxo de veiculos e 6nibus, por prover
acesso as quadras 100, 300, que sdo mais
densamente ocupadas. O Eixo W situa-se ao
longo de todo o sentido transversal da cida-
de, indo do inicio da Asa Norte até o final
da Asa Sul, e apresenta ao longo de toda sua
extensdo uma zona residencial multifamiliar
(Figura 2). A numeracdo das quadras resi-
denciais inicia-se, préxima a zona central,
com o nimero 102 em ambos 0s sentidos
da via, norte e sul, sendo de carater cres-
cente até atingir as quadras de nimero 116
Sul e Norte.

Foi realizada anélise do volume e do
comportamento do trafego ao longo do dia,
para defini¢cdo do trecho da via mais ade-
quado para o desenvolvimento do presente
trabalho, tendo sido constatado um maior
fluxo de veiculos nas quadras residenciais
mais proximas a zona central. Foram sele-
cionadas dez quadras residenciais proximas
ao centro: cinco quadras na Asa Sul (SQSs
104, 105, 106, 107 e 108) e cinco quadras
na Asa Norte (SQNs 104, 105, 106, 107 e
108) como referéncia para a aplicacdo da
pesquisa.

Os blocos selecionados tém suas fachadas
principais, que compreendem os cémodos
de sala e quartos, paralelas e lindeiras a via
selecionada, pertencentes as quadras acima
descritas. Eles obedecem a uma faixa de
afastamento de 20 m da via, com uso de
area verde.

b) Defini¢do do instrumento de coleta de
dados
A aplicacdo do questionario tinha como
objetivo: 1) conhecimento do nivel de per-
cepcdo e da opinido sobre a qualidade am-
biental urbana oferecida em Brasilia e, espe-
cificamente, na area residencial em questao;
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2) identificacdo dos niveis de percepgao, de
avaliacdo e de prioridade dados ao ruido do
trafego urbano como problema ambiental;
3) identificacdo de efeitos diretos e indiretos
que possam ser causados pelo ruido a saude
humana; 4) obtencdo de varidveis pessoais
e locais especificas da amostra, que propi-
ciassem a avaliacao de qualquer interferén-
cia nos resultados.

Foi aplicado o pré-teste na area de es-
tudo a 50 pessoas, utilizando-se a primeira
versdo do questiondrio contendo 39 ques-
toes, em sua maioria fechada. Posterior-
mente, foram feitas corre¢des, buscando-se,
no produto final do questionario, sua ade-
quacao aos objetivos inicialmente tracados,
chegando a sua formatacéo final com 41
questodes, abertas e fechadas.

¢) Definicdo e dimensionamento da amostra

Foram considerados, paralelamente ao
perfil urbano da area de estudo, os seguin-
tes critérios basicos para o dimensionamen-
to final da amostra a ser consultada: grau
de homogeneidade da populacdo (de renda
média); significancia da popula¢do amostral
utilizada; o nimero de subgrupos a serem
estudados; grau de confianca dos resultados
atingidos; tempo disponivel para a realiza-
¢do da pesquisa; 0s recursos financeiros dis-
poniveis.

Com a aplicacdo do pré-teste do ques-
tionario, foi feito um levantamento da pre-
valéncia de comportamento da populag¢do
amostral sobre a questdo que identificava a
presenca do incdmodo. Considerando os 50
questionarios aplicados nessa etapa, obteve-
se que 69% deles responderam sim e 31%
responderam nao, identificando, respecti-
vamente, os valores de p= 0,69 e gq=0,31.
Aplicando-se os valores de p e g na féormula,
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obteve-se n = 172, definindo ser necessaria
uma amostra minima de 172 pessoas. Fo-
ram entdo acrescidos 25% do valor definido
como margem de rejeicdo.

A seguinte férmula foi utilizada:

_ no

B 1+ no—1"
N

Onde

PxQ
no=—
G p

no é o nimero estimado da amostra, n o
tamanho da amostra ajustado para o fator
de populacdo finita, N o tamanho total da
populacdo, P a taxa de prevaléncia de uma
resposta expressa como porcentagem de
uma populagdo total, Q o complemento (Q =
1 - P), 6?p o desvio padrdo da prevaléncia
P, 62p adotado foi 5%, considerado ade-
quado para estudos epidemioldgicos e den-
tro das limitag¢des financeiras e de pessoal
do praojeto.

d) Selecdo da amostra, aplicacdo dos ques-
tionarios e coleta de dados

As pessoas que compuseram a amos-
tra foram selecionadas aleatoriamente por
sorteio dos numeros dos apartamentos
dos 17 blocos nas dez quadras seleciona-
das (SQS 104S,105S,106S e 107S e SQS
104N,105N,106N e 107N).

Em situacdes em que ndo foi possivel o
acesso aos apartamentos selecionados e aos
seus residentes, por motivos de rejeicao a
realizacdo da pesquisa, decorrentes de fato-
res de seguranca ou auséncia do morador,
foram realizados novos sorteios para substi-
tui-los de modo a assegurar a amostra mini-
ma representativa do estudo.

Os questionarios finais, em sua maio-
ria, foram aplicados diretamente pelo
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pesquisador e por estudantes de pds-gradua-
cdo previamente treinados. A aplicacdo do
questionario foi feita ao longo do dia, finais
de semana e a noite, primeiramente, em vi-
sita direta aos prédios, solicitando a permis-
sdao da entrevista por interfone, através de
entrevistas em datas pré-marcadas por tele-
fone e, como ultima opcao, pela entrega di-
reta do questionario as pessoas, fornecendo
uma explicacdo prévia do assunto e telefone
de contato para duvidas e determinacdo da
data de retorno.

Apds a finalizacao da aplicacao dos
questionarios, as perguntas abertas foram
ajustadas para opcOes objetivas, consideran-
do as respostas obtidas e posteriormente
todas as respostas foram compiladas e con-
vertidas em valores numéricos, para serem
tabuladas e analisadas.

Medic¢do do ruido do trdrego

A etapa de medicao do ruido do trafego ur-
bano foi efetuada no mesmo semestre em
que foram aplicados 0s questionarios.

Foram utilizados dois equipamentos
para as medi¢cdes: um medidor de nivel de
pressdo sonora, analogico, marca Entel-
bra — ETB-42A série AM134, sendo o ou-
tro um medidor de nivel de pressdo sono-
ra — dosimetro digital, que fornece a média
temporal dos varios niveis de ruido, marca
Rionco — NL-04 JISC 1505-1900, IEC 651:
1979 Type 2, IEC 804: 1985 Type 2. A
utilizacdo do equipamento analdgico seguiu
as recomendacdes preconizadas pela Com-
panhia de Tecnologia de Saneamento Am-
biental/SP — Cetesb. Os dois equipamentos
estavam devidamente calibrados.



interferéncias do ruido do trafego urbano na qualidade de vida: zona residencial de brarsilia/df

As medicOes foram feitas em dois pon-
tos na Asa Sul e dois na Asa Norte, nas res-
pectivas quadras de nimeros 104 e 108.

Os dados foram coletados nos horarios
entre 7 horas e 8 horas da manha e entre
17h45min e 19 horas da noite, com medi-
cOes feitas nos periodos de pico de trafego.

Na area externa, as medicOes foram
feitas proximas as fontes, a 1,30 m da via e
no nivel térreo dos blocos. Nos apartamen-
tos, as medicGes foram feitas no primeiro,
terceiro e sexto andares com as janelas fe-
chadas e abertas.

Tratamento dos dados

Foi primeiramente criado o banco de dados,
utilizando-se o programa EPI-INFO, vers&o
6.0 (WHO,1994).

Na etapa de andlise, utilizando-se o
mesmo programa, foram obtidas as fre-
quéncias dos resultados em todas as ques-
toes. Posteriormente, foram realizados
cruzamentos entre as variaveis, de modo a
obter a identificacdo de associacbes estatis-
ticas entre elas. Utilizou-se, como método
de avaliacdo estatistico, um estudo de asso-
ciacbes, onde os valores do x? e o valor de p
foram considerados para a identificacdo da
significancia das associa¢des. Nos cruzamen-
tos onde os valores de p foram inferiores a
0,05 (p<0,05), as associa¢des foram con-
sideradas significantes, e concluiu-se haver
correlacdo entre os comportamentos.

O interesse em investigar a presenca
de correlagdes estatisticas multiplas entre as
variaveis levou a realizacdo da Ultima etapa
de avaliacdo; uma andlise estatistica de mul-
tivariancia utilizando-se o0 método da analise
candnica através do programa SPSS versdo
8 (Tabachnick e Fidelli,1989).
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Discussdo

Conceitos

A dimenséo e a complexidade do termo meio
ambiente urbano tém gerado dificuldades
nas tentativas de identificar, racionalizar e
medir a intensidade das varidveis ambientais
e seus impactos. Entretanto, é urgente o
combate a deterioracdo das condi¢des urba-
nas que, em muitos casos, particularmente
em paises em desenvolvimento, tém atingido
propor¢oes de crise. Todas as areas, atual-
mente, destacando-se as da saude, do pla-
nejamento, da geografia, da psicologia e do
urbanismo, consideram a questao ambiental
importante e essencial para as cidades.

No processo de anélise e avaliacdo do
meio ambiente urbano, vem sendo adotada
como critério, a necessidade do atendimento
a um determinado padrdo de qualidade am-
biental para proporcionar um bom nivel de
qualidade de vida. Entretanto, tem-se, como
desafio, nesse tipo de analise, a elaboracao
de seus conceitos. Os conceitos de qualidade
ambiental urbana e de qualidade de vida es-
tdo sujeitos a interpretacdes cientificas dis-
ciplinares. Entretanto, Proshansky e Fabian
(1986) ndo véem sentido em buscar um
conceito comum e unificado para qualidade
de vida urbana. A natureza da vida urbana,
sua populacdo, grupos sociais, instituicdes,
atividades, objetivos e metas requerem que
0 conceito de qualidade de vida seja multidi-
mensional. Segundo eles, qualidade de vida
urbana deve ser, necessariamente, objeto de
estudo de vérios grupos, tais como cientis-
tas, arquitetos, planejadores, gedgrafos e
pelo proprio governo. Entretanto, cada um
deles define como essencial um aspecto da
vida urbana.
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Assim, atingir um consenso do que se-
ja qualidade de vida é dificil, e um acordo
universal na definicao de indicadores ne-
cessarios para conceitua-la torna-se tam-
bém complexo. Segundo Perloff (1973), a
palavra indicador € utilizada, normalmente,
para descrever a condi¢do de um unico ele-
mento que seja parte de um complexo inter-
relacionado, tendo como exemplos: polui¢do
atmosférica, espacos disponiveis, nivel de
ruido, etc.

Considerando a insercdo de trés dimen-
sOes em sua conceituacao de qualidade de
vida, Cutter (1985) subdivide, da mesma
forma, os indicadores em: indicadores so-
ciais, ambientais e perceptivos.

Como ja exposto, a conceituagdo de
meio ambiente urbano, a sele¢do de suas
variaveis e os critérios de andlise séo am-
plos e especificos a muitas areas de estudo,
exigindo, assim, uma composi¢do multidis-
ciplinar caracteristica dos estudos de meio
ambiente.

Situacdo similar acontece ao se falar de
saude. O conceito de saude considerado no
contexto desta pesquisa é 0 da Organizacdo
Mundial de Saude (Burns, 1969, p.113), se-
gundo o qual saude é “o estado de bem-es-
tar social, mental e fisico e ndo meramente
a auséncia de qualquer doencga”.

Ruido

O ruido diferencia-se dos demais elementos
poluentes urbanos por constituir-se como
tal apenas no periodo em que é emitido,
deixando de existir no momento em que
termina a emissao, ndo restando qualquer
vestigio de sua presenca que possa permitir
uma analise. Inexistindo barreiras, ele ndo
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tem limites espaciais, ndo tem cor, forma ou
odor (Beristain, 1998).

Entre os conceitos existentes para o
ruido tém-se: "um conjunto de sons sem
harmonia”, "um conjunto confuso de sons",
"qualquer sensac¢do auditiva desagradavel
ou que incomoda”. Esses conceitos sempre
denotam o sentido de um som indesejavel,
que perturba o0 homem em qualquer uma de
suas atividades.

O conceito de ruido levanta discussdes
sobre as suas propriedades. Segundo
Stansfeld, admitir que o ruido seja algo dis-
tinto de um som de musica ou fala é admitir,
conseqientemente, a presenca de compo-
nentes psicoldgicos; o ruido visto como um
som indesejado, implicando a determinacao
dele ser ou ndo indesejado, € um processo
subjetivo e de ordem psicoldgica (Stansfeld
et al., 1993).

Ao ruido pode ser atribuido um compo-
nente psicolégico, no qual seu significado par-
ticular e o contexto em que ele acontece sao
relevantes na determinacdo de seus efeitos
(Cohen et al., 1981). Sendo assim, na medi-
cdo da intensidade do ruido, deve-se consi-
derar, como de grande relevancia, a sua qua-
lidade e seu significado subjetivo. As caracte-
risticas pessoais, culturais e sociais também
sdo fatores importantes na defini¢do de um
som que venha a ser qualificado como ruido.

Quanto ao aspecto da legislacao, tanto
nacional como internacional, consideram-
se ruidos todos 0s sons vocais, musicais ou
aleatorios que superem os niveis estabeleci-
dos para determinadas atividades e, de ma-
neira fundamental, para a seguranca e para
o conforto das pessoas. Esses niveis ndo de-
vem ser ultrapassados, de modo a garantir a
salde e a tranquilidade dos trabalhadores e
da comunidade em geral.
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Analisando o ruido do trafego urbano,
ele apresenta todas as caracteristicas citadas
nos conceitos acima descritos: pode ser con-
siderado um som desagradavel, nao trans-
mite qualquer mensagem, ndo apresenta
harmonia e, muitas vezes, supera 0s niveis
de ruido definidos pela legislacdo. Sob todos
0s aspectos abordados, é um tipo de som
que pode ser definido como ruido.

A medida do som em decibel é obtida
em uma escala logaritma e ndo linear: um
pequeno aumento na escala de decibel impli-
ca um grande aumento da energia sonora.
Tecnicamente, um aumento de trés dB re-
presenta uma duplicacdo da energia sonora,
e um aumento de 10 dB representa um au-
mento de dez vezes mais a intensidade do
som no ambiente (Sutter, 1991).

O ruido provocado pelo trafego de vei-
culos automotores tem sido considerado, in-
discutivelmente, através de varios estudos, co-
mo a maior fonte de polui¢do sonora no meio
urbano; decorre do rapido crescimento da fro-
ta circulante nas ultimas décadas, o que tem
intensificado significativamente o problema.

EPeitos do ruido
de trdfego urbano

A dificuldade de comprovacdo do ruido ur-
bano como causa de uma doenca especifica
tem dificultado a conclusdo e a generaliza-
cao dos resultados obtidos em estudos ja
realizados. A invisibilidade, a temporalidade
e 0 comportamento nao uniforme, carac-
teristico do ruido talvez sejam fatores que
contribuam para essa situacao.

Burns (1969) classificou os efeitos do
ruido urbano em duas categorias: as que
podem ocorrer de forma direta e aquelas
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que podem ocorrer de forma indireta sobre
os individuos. Os efeitos diretos envolvem
aspectos da percep¢do do proprio ruido e
das consequéncias subjetivas imediatas e in-
cluem o fenémeno da sensa¢ao da altura do
som, a sensacdo e a percepc¢do da presenca
do ruido; interferéncia imediata na compre-
ensdo de uma fala. Os efeitos indiretos in-
cluem a interferéncia em dormir ou descan-
sar; o incdmodo; interferéncias em ativida-
des tais como trabalho e lazer e os possiveis
efeitos na salde. Os efeitos diretos seriam
os fendmenos primarios e os efeitos indi-
retos sao as consequéncias da permanéncia
do ruido. De acordo com Paz et al. (2005),
o nivel equivalente de ruido de 65 dB(A) é
considerado o limiar do conforto acustico.
Exposi¢do continua a valores acima desse
limite pode causar disturbios psico-fisiologi-
cos diversos, independentemente da idade,
tais como disturbios do sono, diminui¢do da
performance laboral, hipertensao e agrava-
mento de doencas cardiovasculares.

Admitindo-se ser o trafego urbano a
maior fonte de ruido urbano, limites vém
sendo estabelecidos, através de legislacdo
em todos os paises, que buscam cada vez
mais reduzir a intensidade de ruidos produ-
zidos pelos veiculos.

O Brasil tem adotado alguns dos proce-
dimentos da legislacdo e dos limites estabe-
lecidos pelos paises europeus. Os principais
sdo dados pelas normas NBR 10151 e NBR
10152 da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas e pelas resolugdes 001 de 11/2/93
(Conselho Nacional de Meio Ambiente — Co-
nama, 1993) e 002 (Conama, 1990). En-
tretanto, o poder de controle do problema
pelo governo continua limitado diante da
dimenséo do nivel de poluicao sonora pre-
sente nas cidades.
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Varios estudos localizados tém de-
monstrado que o problema se apresenta em
cidades de diferentes portes e tem afetado,
com maior ou menor intensidade, diferentes
grupos populacionais, de operadores de tréa-
fego que estdo diretamente expostos a seus
efeitos (Murta et al., 2004) a estudantes de
varios niveis de ensino, que mesmo em am-
biente escolar convivem com niveis de rui-
do de trafego de avides, carros de passeio,
caminhdes, carros de propaganda, motoci-
cletas, 6nibus, dentre outros, que excedem
limites recomendados pela legislacdo e que
durante as atividades de ensino estdo acima
dos valores maximos para conforto acustico
de uma escola (Eniz e Garavelli, 2006). Esse
€ 0 caso de 90% de um grupo de 10 escolas
de Brasilia, cujos niveis de pressdo sonora e
ruido de fundo foram medidos, no recesso
escolar e no periodo de aulas.

Pesquisa realizada em Curitiba, PR
(1,6 milh&o de habitantes), com aplicacdo de
1.000 questionarios distribuidos aleatoria-
mente a moradores da cidade, visando ava-
liar o incémodo causado pelo ruido urbano,
apresentou como resultado que o trafego de
veiculo era a causa principal do incémodo
para 73% dos respondentes. As principais
reacdes ao ruido referidas pela populacéo
estudada eram: irritabilidade (58%), baixa
concentragao (42%), insdnia (20%) e dores
de cabe¢a (20%) (Zannin et al., 2002).

Moura-de-Souza (2002) mediu niveis
de pressao sonora em 75 pontos de vias na
cidade de Sao Paulo e concluiu que a polui-
¢do sonora é um problema de salde publica
que precisa ser controlado.

Avalia¢des subjetivas de habitantes per-
mitem correlacionar os efeitos organicos
sentidos e a percepcdo individual ao ruido
no contexto de regides urbanas. Além disso,
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podem ser corroboradas pela avaliagdo ob-
jetiva do nivel de ruido ambiental existente
por meio de medicdes fisicas (Paz et al.,
2005).

Resulcados

Niveis de ruido encontrados
na drea de estudo

Os resultados das medicoes dos indices de
ruido, realizadas na area de estudo, mos-
traram valores dos niveis de ruido, com as
janelas abertas (68 dbA a 71 dbA), supe-
riores, em até 15 db(A), aos limites reco-
mendados para o periodo diurno (55 dbA)
e noturno (50 dbA). Os niveis de ruido ob-
tidos com as janelas fechadas (53 dbA a 62
dbA) mostraram-se também superiores aos
recomendados para ambos os periodos, ul-
trapassando-os em até 7 db(A).
Considerando que o ruido se compor-
ta em uma escala logaritmica, os niveis de
ruido detectados significam a ocorréncia de
uma intensidade muito grande e bem acima
dos niveis recomendados nas residéncias.
Esses niveis comprometem as condi¢des de
qualidade ambiental e, portanto, verifica-se
que o problema de polui¢do sonora existe na
zona residencial lindeira ao eixo RW.
Conclui-se, entdo, que os indices de rui-
do detectados, tanto na drea externa como
nas residéncias, caracterizam uma situacdo
problematica de poluicdo sonora na area de
estudo. Diante das caracteristicas do plano
urbanistico de Brasilia, pode-se prever que
esse problema atinja a cidade em maior es-
cala, pois ha uma grande oferta residencial
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multifamiliar ao longo de todo o eixo rodo-
viario W(oeste) e, também, ao longo do eixo
rodoviario L (leste).

Qualidade ambiental
da drea de estudo

A maior parte dos entrevistados revelou
gostar da area onde reside e a localizacdo
da residéncia foi considerada como um fa-
tor de maior valor dentre as caracteristicas
da drea. Essa atitude de gostar da area era
mais comum nas pessoas mais idosas e na-
quelas que estéo residindo na area ha mais
tempo (Quadro 1).

A qualidade ambiental, tanto da cidade
quanto das quadras residenciais em estudo,
foi avaliada como boa ou ¢tima pela maioria.
Os homens avaliam a cidade de forma mais
favoravel do que as mulheres. As pessoas
que residem na area ha mais tempo avaliam-
na, também, de forma mais positiva. Existe
ainda uma tendéncia de que as pessoas mais
idosas avaliem a drea onde moram de uma
forma mais positiva e mais benevolente do
que as mais jovens (Quadro 1).

Entre as caracteristicas negativas da
cidade identificadas, o clima (33%) foi a
pior delas, seguido pelo ruido (23%).

Entre as caracteristicas da area de re-
sidéncia, o ruido do trafego foi considerado

Quadro 1 — Caracterizacdo da qualidade ambiental da cidade e da drea de estudo

Opgdes de respostas Freqiéncia Idade rr-r::;{c)ici)o Sexo (M, F)
Gostar ou ndo da drea onde reside
gosta 142 <idade* <TEMPO**
indiferente 10
gostaria de mudar 32
mudaria rapidamente 9
Qualidade ambiental da cidade
ruim 1,0%
regular 19,7%
boa 64,2%
6tima 15,0% <idade* M**
(x*=7,6;
df=1;
p=0,002)
Qualidade ambiental da drea onde vive
ruim 7.3%
média 24,8%
boa 51,8%
6tima 16,0% <idade*  <TEMPO**
bo=M*
6,75: df=2;
p=0,03)
* revela uma tendéncia n&o significante estatisticamente.
** associagdo estatisticamente significante.
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como pior, sendo péssima a avaliagdo da area
quanto a esse aspecto. Seguranca, nivel de
poluicao do ar, oferta de espacos de lazer,
limpeza urbana e transporte coletivo foram
avaliados como razoaveis e bons. A oferta de
area verde, nos espacos publicos, atende com
qualidade as necessidades dos moradores.

Na escolha de uma possivel nova resi-
déncia, a garantia de seguranca é a primei-
ra prioridade a ser atendida e a auséncia de
ruido a segunda, seguidas pelas garantias
de uma boa qualidade do ar e de assisténcia
dos servigos de limpeza urbana.

Embora a amostra tenha identificado
outros problemas, tanto em sua area resi-
dencial como em Brasilia, os dados revelam
que esses ndo sdo ainda relevantes, pois a
maioria gosta de onde mora e avalia a quali-
dade do ambiente como boa e até 6tima para
se viver. Esse aspecto é comprovado quando
se constata que a maioria reside na area ha
mais de quatro anos e que grande parte das
pessoas idosas reside em seus apartamentos
ha mais de quinze anos.

Portanto, os problemas identificados
na area nao justificam a necessidade de mu-
danca de residéncia, sendo possivel a convi-
véncia com a situacao.

O problema do ruido urbano existe, é
percebido pelas pessoas que residem na area
de estudo e foi avaliado negativamente por
todos. Sua presenga, na area, € um fator de
depreciacdo dos imoveis de uso residencial,
de até 10% de seu valor, segundo informa-
¢Oes obtidas no mercado imobilidrio.
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Sensibilidade e percepcdo
do ruido do trdrego urbano

A maioria dos entrevistados fica pouco tem-
po em casa no horario Util do dia. As pessoas
gque mais ficam em casa nesse periodo sdo
do sexo feminino e de maior idade, sendo
significativa essa associacao (Quadro 2).

Os entrevistados mostraram-se sensi-
veis ao ruido e a maioria revelou ter uma
sensibilidade de média a alta quanto a este
aspecto. Houve uma tendéncia de as mulhe-
res e 0s mais jovens serem mais sensiveis do
que os demais (Quadro 2).

O ambiente interno das residéncias foi
considerado, de um modo geral, barulhen-
to. As mulheres sdo mais severas quanto a
avaliacdo negativa desse aspecto. As pessoas
mais idosas apresentaram comportamento
diverso e poucas caracterizaram seus apar-
tamentos como barulhentos (Quadro 2).

Embora ndo tenham sido constatadas
grandes diferencas entre as Asas, as pessoas
que residem na Asa Sul se sentem expostas
a uma intensidade de ruido mais alta do que
aquelas que residem na Asa Norte.

Grande parte da amostra reside hd um
tempo razoavel na drea e se diz acostuma-
da com o ruido do trafego nas proximidades
de sua residéncia, ndo demonstrando ser
afetada quando ocorrem variagdes bruscas
de ruido proveniente do trafego local. Esse
comportamento revela-se mais evidente nos
homens, pois as mulheres ainda se assustam
bastante.
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Quadro 2 — Caracterizagdo da amostra quanto & sensibilidade
e percepcdo do ruido do trdfego urbano

Opgdes de respostas Frequéncia Idade ;223?0 Sexo
Tempo de permanéncia didria (horas)
46 62,2%
7-10 20,2%
> 10 17,6% <IDADE** FEM**
(x?=21,21; (x?=6,94;
df=4; p=0,00) df=2; p=0,03)
Tempo de permanénciafinal de semana (horas)
- 23,8%
7-10 20,2%
> 10 56,0%
Nivel de sensibilidade ao ruido
alta 40,9%
média 45,6%
baixa 13,5%
Avaliagdo do apartamento
muito barulhento 35,8% FEM**
(x*=9.81;
df=2;0=0,007)
barulhento 30,6%
moderado/silencioso 33,6% <IDADE**
(x*=4,79;
df=1; p=0,03)
Assusta-se com o barulho
sim 39,4% FEM**
(x*=6,8;
df=1; p=0,009)
ndo 60,6%
Mantém as janelas fechadas
sim 56,0%
ndo 44,0% <IDADE* *
Incomoda
sim 88,6%
ndo 11,4% <IDADE**
(x*=16,2;
df=2; p=0,00)
Nivel de incémodo
nenhum 11,4%
pouco 15,5% <IDADE**
(*=11,9;
df=2; p=0,002)
médio 36,8%
muito 36,3% FEM**
x*=11,9;
df=2; p=0,002)
Costume
sim 68,9%
ndo 31,1% FEM**
(x*=4,78;
df=1; p=0,03)
* revela uma tendéncia ndo significante estatisticamente.
** associagdo estatisticamente significante.
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A maioria se mostra incomodada com
niveis de médio a alto, sendo que mais de
um terco encontra-se altamente incomo-
dada com o problema. As pessoas do sexo
feminino e 0s mais jovens revelam-se mais
incomodados que os demais. J& as pessoas
idosas mostram um comportamento dife-
renciado, sendo esse 0 grupo que se mostra
menos afetado pelo problema.

O ruido do trafego nessa area nao é
um problema pontual, que acontece em
determinados dias ou periodos do dia, mas
é constante e permanente para essa popu-
lacdo. As pessoas sofrem esse incémodo,
principalmente nos dias Uteis, sendo mais
intenso nos periodos do inicio da manha e
a noite, que se caracterizam como periodos
de pico do trafego da cidade e também co-
mo periodos em que as pessoas que traba-
lham fora encontram-se em casa.

Considerando o aspecto climatico da
cidade de Brasilia, o problema do ruido nes-
sas areas gera outro problema ambiental
as pessoas nela residentes. A necessidade
de manter as janelas fechadas, que hoje se
constitui um habito da populacdo, compro-
mete a necessidade basica de ventilacao di-
reta e permanente nas residéncias.

Efeitos do ruido
do trdfego urbano

O ruido do trafego compromete a quali-
dade de vida e 0 bem-estar da populagéo,
pois, além de gerar incobmodos, interfere
na realiza¢do de atividades bésicas e roti-
neiras: dormir, estudar, assistir televisdo,
trabalhar e até conversar. As mulheres,
mais uma vez, demonstram ser mais sen-
siveis (x?= 8.41; df = 2; p = 0,0014),
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reclamando que o barulho interfere em
suas atividades.

Apenas uma minoria, na amostra, nao
se mostrou incomodada em suas atividades.
A maioria, entretanto, sente-se prejudica-
da de alguma forma na realizacdo de suas
atividades, identificando pelo menos uma
interferéncia; o sono foi a atividade conside-
rada como a mais afetada pelo ruido. Consi-
derando a boa qualidade de sono como pri-
mordial para a garantia de uma boa saude,
observa-se af a ocorréncia de mais um fator
de comprometimento.

As mulheres se sentem mais incomoda-
das do que os homens quando estao ouvin-
do som, radio ou TV (x2=8.41;df =2; p =
0,014), enquanto 0s mais jovens s@o mais
afetados na atividade de leitura.

Considerando a discussdo tedrica re-
ferente as dificuldades na identificacdo e na
percepcao de doencas que podem ser cau-
sadas pela exposicdo ao ruido urbano, ainda
assim, foram identificados por uma minoria,
ou melhor, por um quarto da amostra, pro-
blemas de saude em membros de uma mes-
ma familia. Esse fato revela que a dimensdo
dos impactos negativos do ruido urbano, na
area de estudo, ndo € irrelevante e aponta
para a necessidade de aten¢é@o ao problema.

A maioria da amostra é de opinido que,
em Brasilia, hé dreas residenciais que apre-
sentam uma poluicdo sonora mais compro-
metedora para o convivio do que as descri-
tas para a area em que residem. A maioria é
pessimista quanto a melhoria ou solu¢do do
problema do ruido do trafego na drea em
que vive ha tanto tempo. Entretanto, bem
mais de um terco da amostra revela uma
perspectiva otimista, esperando que a situa-
cao seja contornada. Os homens, em ge-
ral, comportam-se de forma mais positiva
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do que as mulheres quanto a essa questdo
(x?2=12,72; df = 1; p = 0,00). Ja os mais
idosos acham mais dificil a solucdo do pro-
blema (x?= 12,9; df = 2; p = 0,001).

Caracterizagcdo do grupo
que sofre maiores impactos

As pessoas mais sensiveis ao ruido sao aque-
las que qualificam seus apartamentos como
barulhentos (y?= 36,14; df = 4; p = 0,000)
e, também, aquelas que se sentem mais in-
comodadas por sua interferéncia no desen-
volvimento de suas atividades didrias. Todas
essas relagoes mostram-se estatisticamente
significativas. Considerando que as pessoas
do sexo feminino sentem com maior inten-
sidade o barulho em suas residéncias e sao
também as mais prejudicadas na realizacao
de suas atividades (x?= 53,4; df = 3; p =
0,00), elas devem compor esse grupo de
forma majoritaria. Pode-se também prever
que nesse mesmo grupo encontram-se as
pessoas de menor idade, considerando 0s
resultados anteriormente apresentados.

Tanto a sensacdo de incébmodo co-
mo o nivel de sensibilidade ao ruido nao
se mostram relacionados com o tempo de
exposicao.

Outro aspecto a ser discutido, apa-
rentemente paradoxal, é que o grupo de
pessoas que se sente incomodado é aquele
que fica menos tempo exposto ao ruido em
sua residéncia; embora o seu tempo de ex-
posicdo seja menor, os periodos — inicio da
manha e noite — sao aqueles em que o nivel
de ruido é de maior intensidade e, portan-
to, menos toleravel. Esses periodos sdo suas
referéncias do incobmodo causado pelo ruido
em sua area residencial.
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Os resultados da analise canbnica cons-
tatam as associacOes identificadas na analise
estatistica anterior e apresentam resultados
que demonstram, de uma forma multipla, as
correlacOes existentes entre determinados
grupos de variaveis e entre elas proprias,
identificando paralelamente a intensidade
em que ocorrem (Quadro 3). Essa analise
permitiu a defini¢do de perfis, tanto do gru-
po que mais identifica e sofre com o proble-
ma do ruido como daquele que apresenta o
comportamento inverso.

Quanto menos as pessoas gostam da
area, pior qualificam a qualidade ambiental
do lugar, sendo esperado que essas mes-
mas pessoas sejam aquelas, em ordem de
importancia, que identificam maior nivel de
ruido, que qualificam mais negativamente
a area quanto as condicbes do ruido, que
sao mais intensamente incomodadas, mais
identificam doencas nelas préprias, que
mais sofrem interferéncia no sono, mais
identificam doencas na familia decorrente
do problema, mais procuram morar em
areas onde ndo haja barulho, mais sofrem
interferéncia no ato de leitura, sdo as que
menos se acostumam com o ruido, mais
mantém as janelas dos ambientes fechadas,
mais sofrem interferéncias na realizacao de
suas atividades didrias, ainda se assustam
com ruidos pontuais e sentem a interfe-
réncia, embora na menor intensidade, até
mesmo na compreensdo de conversas ao
telefone.

Esses resultados se mostram con-
gruentes com outros estudos ja realizados
por Weinstein (1980) e citados por Staples
(1996), onde foi identificada a associacao
indireta entre o comportamento de satis-
facdo e preferéncia da area onde reside e a
percepcao de incomodo ao ruido.
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Quadro 3 — Correlagdes, coeRicientes candnicos padrdes, correlacdes candnicas,
percentuais de varidncia e redunddncia entre as varidveis do perfil da amostra
e os ePeitos do ruido urbano na qualidade de vida

19 Variante candnica 29 Variante candnica
Correlagdo | Coeficiente | Correlacdo | Coeficiente
Grupo 1
Gostar da drea -0,782 0,673 0,048 0,137
Qual. amb. cidade 0,249 0,321 0,179 0,125
Qual. amb. resid. -0,695 0,714 0,044 0,195
Tempo residéncia 0,152 -0,007 0,051 0,269
Sexo 0,271 0,208 0,369 0,403
Idade 0,141 0,032 -0,854 0,975
Escolaridade 0,061 0,078 0,089 0,091
% varidéncia 0,18 0,13 total= 0,31
Redundéncia 0,07 0,03 total= 0,10
Grupo 2

Ruido -0,719 0,253
Auséncia de ruido 0,568 0,280 -0,534 0,506
Sensibilidade 0,473 0,019
Nivel de ruido 0,801 0,375
Susto 0,429 0,010
Janelas 0,500 0,028
Incémodo 0,260 0,264 0,411 0,177
Nivel de incémodo 0,683 0,412 0,313 0,471
Costume -0,540 0,098
Interferéncia 0,465 0,041
Ouvir som 0,503 0,193
Ler 0,543 0,104
Falar 0,394 0,106
Dormir 0,591 0,111
Doenca prépria 0,627 0,152
Doenca na familia 0,590 0,334
% varidncia 0,31 0,05 total= 0,31
Redundéncia 0,12 0,01 total= 0,13
Correlacdo 0,625 0,463

Foi também identificada uma correla-

cao entre sexo, idade das pessoas e com-
portamentos tais como: baixa prioridade a
auséncia de ruido nas proximidades da re-
sidéncia; incdbmodo proveniente do ruido e
o nivel de incdmodo. Portanto, as pessoas
mais novas e as do sexo feminino s@o as que
menos priorizam a auséncia de ruido nas
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proximidades de uma futura residéncia, sen-
do, entretanto, as que mais se sentem inco-
modadas e em maior intensidade.

A associacdo entre pessoas mais jovens
e o fato de se sentirem mais incomodadas
com o ruido mostra-se congruente com um
dos resultados obtido em estudos realizados
por Aguerri e Celma (1993).
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Portanto, ambas as andlises apresen-
taram resultados coerentes, assegurando
maior credibilidade as conclusdes desta
pesquisa.

Conclusdo

Diante das discussoes apresentadas, conclui-
Se que a maioria da amostra gosta da area
onde reside e a avalia como de boa quali-
dade ambiental. Entretanto, paralelamente,
essa maioria demonstra ser incomodada, em
niveis relevantes, pela poluicdo sonora exis-
tente nas proximidades de suas residéncias e
sofrem interferéncias negativas em héabitos
diarios, comprometendo assim sua qualida-
de de vida.

Os impactos da presenca do ruido nas
proximidades de uma zona residencial, além
de gerar comprometimentos na saude e na
qualidade de vida das pessoas, atuam, tam-
bém, em escala mais abrangente e de modo
negativo na qualidade ambiental, reduzindo
a preferéncia de moradia nessas areas. Es-
ses impactos atualmente ja apresentam re-
flexos negativos no valor de dreas urbanas,
chegando, no caso especifico de Brasilia, a
gerar uma reducdo do valor em até 30% no
mercado imobilidrio.

Considerando haver sido constatada a
presenca de poluicdo sonora como problema
na cidade de Brasilia, o ruido urbano deve
ser considerado como um dos indicadores
de qualidade ambiental. Constata-se que as
reacdes negativas ao problema do ruido,
proveniente do trafego urbano, estdo re-
lacionadas diretamente com a percepc¢do, e
estdo, também, associadas as especificida-
des do perfil do individuo como sexo, idade,
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tempo de moradia e preferéncias do lugar
onde moram.

Quanto a cidade de Brasilia, embora
possa ser considerada uma cidade nova,
inaugurada ha apenas quarenta anos, ela
ja apresenta problemas de carater ambien-
tal proximos aos das grandes metrépoles
brasileiras.

O plano de Brasilia, seguindo as ver-
tentes do urbanismo modernista, oferece
hoje a populacao uma boa qualidade de vida.
Entretanto, identificam-se algumas areas
residenciais urbanas comprometidas pela
polui¢do sonora, em fungado de a prioridade
de fluxos continuos na circulacdo de veiculos
estar caracterizada na proposta do plano ur-
banistico da cidade.

A pesquisa se limitou a area de residén-
cias das superquadras 104-107, em ambas
as Asas. Entretanto, h4, ainda, em Brasilia,
as quadras de uso residencial 200, 400 e
700, que sdo dispostas lindeiras as vias, Ei-
X0 L, Via L2 e a Via W3, respectivamente,
repetindo a situacdo analisada neste estudo,
que se caracterizam por apresentarem um
fluxo continuo de tréfego, serem corredores
de transporte coletivo e terem horarios de
pico definidos. Essa situacdo permite prever
que o problema de poluicdo sonora na cida-
de seja bem maior e abrangente, conside-
rando-se 0 seu alcance em toda a dimensdo
espacial da cidade.

O trafego urbano é a maior fonte de
ruido nas cidades, conseqientemente, o
planejamento do transporte deve ser feito
juntamente com o planejamento urbano,
tornando-se instrumentos de controle desse
problema ambiental. O ruido deve ser inseri-
do como uma das variaveis a ser controlada
no desenvolvimento do planejamento urba-
no e do transporte.
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Atualmente tem-se a realidade das
cidades, principalmente as de caréater
metropolitano, ja plenamente construi-
das, com esse cenario comprometedor
da qualidade urbana e conseqientemen-
te da saude urbana. Essa situacdo leva a
necessidade de estudos e implementacao
de alternativas de sistemas de transportes

Monica Nunes

publicos de alta tecnologia, em substitui-
¢ao ao transporte individual predominan-
te nas vias, na busca de alcance de uma
sustentabilidade para o futuro da conti-
nuidade de convivio e permanéncia das
areas urbanas que carregam e represen-
tam valores historicos e culturais das suas
respectivas sociedades.
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