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Resumo

Este trabalho discute e analisa aspectos criticos do modelo vigente de controle de éareas de
mananciais da Regido Metropolitana de Sdo Paulo. O modelo se torna progressivamente mais
relevante a medida que crescem as perspectivas de reducdo da disponibilidade hidrica. O
objetivo é apresentar solucfes inovadoras baseadas numa experiéncia concreta na sub-bacia
do Alto Tieté — Cabeceiras. Conclui-Se que a crescente necessidade da protecdo dos
mananciais ndo tem sido acompanhada por um fortalecimento e modernizagdo da gestéo
publica; que a inovacgdo e progresso na protecdo aos mananciais sdo possiveis, desde que
articuladas as energias da burocracia com energias externas; que € critica a concepgao de um
modelo global de atuacdo; que € possivel mudar a énfase dos meios para os resultados
ambientais; que é possivel enfatizar as aces preventivas.
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1 INTRODUCAO

O territdrio brasileiro apresenta uma das maiores biodiversidades do planeta e também
uma das maiores concentracbes de &gua doce. Seus grandes rios, como 0 Amazonas,
Tocantins, Parand e Sao Francisco, dao a impressdo de uma disponibilidade hidrica muito
superior as necessidades. Este quadro otimista se desfaz diante de uma analise mais criteriosa.
Sem davida hd muita agua, mas nem sempre disponivel para abastecer com qualidade um
nimero cada vez maior de usudrios. A situagdo torna-se mais critica nas regides
metropolitanas, particularmente na de Sdo Paulo, uma das quatro maiores aglomeracdes
urbanas do mundo, com 19 milhdes de pessoas. Ocupagédo indevida, geracdo de energia,
agricultura e industria conflitam com a crescente demanda de abastecimento publico,
resultando numa disponibilidade hidrica abaixo dos padrfes internacionais (REBOUCAS;
BRAGA; TUNDISI, 1999).

Os servigos ecoldgicos, dentre 0s quais a regulacdo e a producdo de &gua, representam
preocupacdes mundiais e foram objeto do Millenium Ecosystem Assessment Synthesis Report,
coordenado pelo Programa Ambiental das Nagdes Unidas. Realizado entre 2001 e 2005,
contou com a participacdo de mais de 2 mil autores e revisores em todo o mundo. O relatério
destaca a expansdo do uso da &gua doce a uma taxa média de 20% por década entre 1960 e
2000. Também aponta que o padrdo corrente de uso de dgua doce é insustentavel superando
de 5% a 25% a capacidade de suprimento a longo prazo (MILLENIUM ECOSYSTEM
ASSESSMENT, 2005).

Neste contexto, ganha relevancia a questdo tratada neste documento: como organizar
melhor a protecdo das areas de mananciais que abastecem Sdo Paulo evitando a ocupacéo
imprépria e suas consequéncias. O objetivo dos trabalhos € desenvolver e aplicar um novo
modelo para o controle de areas de mananciais.

Este artigo apresenta um modelo inovador de atuag&o para uma unidade de controle de
areas de mananciais do 6rgdo estadual de meio ambiente de Sdo Paulo, que atua na regido da
sub-bacia do Alto Tieté — Cabeceiras, abrangendo 11 municipios, e que abriga o Sistema
Produtor do Alto Tieté, responsavel pelo abastecimento de 4,5 milhdes de habitantes da
populacdo da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP). A RMSP é um dos trés maiores
aglomerados urbanos do mundo, tem uma populacdo de 19 milhdes de habitantes e o PIB
correspondente a aproximadamente 17% do PIB nacional. Constitui-se por 39 municipios e
abrange uma extenséo territorial de 8 mil km?, dos quais 54% est&o em rea de mananciais, ou
seja, mais de 4.300 km?.

O modelo desenvolvido decorre de um trabalho de pesquisa-acédo realizada entre 2003
e 2006, que envolveu o diagnostico e aprimoramento das acdes de prevencao e correcdo da
degradacdo das areas de mananciais da regido. O projeto foi concebido como experiéncia
piloto, geradora de contribui¢cbes para o aprimoramento da gestdo dos departamentos
envolvidos que atuam nas demais regides do Estado, na busca de uma melhor prestacdo de
servicos a sociedade. Houve esforcos para compreender as possibilidades de superar as
limitagdes da Gestdo Publica vigente diante das novas exigéncias socioambientais.

2 METODOLOGIA

A metodologia de coleta e analise de dados procurou combinar dois enfoques:
pesquisa-acdo (CLEGG, 1999) e estudo de caso (YIN, 1994). Os pesquisadores envolveram-
se fortemente com o intuito de melhorar a protecdo das areas de mananciais num processo
continuo, em que problemas e solugdes foram ganhando pesos e contornos cada vez mais bem
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definidos. Modelos teoricos e dados de realidade se alimentaram mutuamente no sentido da
conquista de progressos tanto na vida académica quanto na préatica social.

Além dos estudos sobre a protecdo de mananciais na grande Sdo Paulo, os trabalhos
adotaram como referéncia autores que abordaram a transformacdo recente da administragao
publica, como Abrucio (1998), Aucoin (1977), Barzelay (2001), Olsen (2005), Serra (2005),
Sulbrandt, Lira e Ibarra (2001) e Zubriggen (2004). Burocracia, transformacéo da burocracia,
gestdo transversal e por redes interorganizacionais e nova gestdo publica configuram o pano
de fundo conceitual.

3 ELEMENTOS SELECIONADOS DO DIAGNOSTICO DO CONTEXTO

3.1 VISAO GLOBAL DO CICLO DE DEGRADACAO

As ameacas a qualidade dos mananciais tém origem em pressGes sobre 0s recursos
naturais. Essas pressfes nas areas de mananciais estdo ligadas principalmente a fatores como
desmatamentos, ocupacdo irregular do solo e polui¢do. Sem o devido controle, essas pressées
afetam as areas de modo a impedir a realimentagcdo dos reservatdrios de agua, sejam eles
naturais ou construidos. Nesse processo, o inicio da degradacdo se da com a eliminacdo da
cobertura vegetal natural. Com isso, podem ocorrer outros fenGmenos de degradacgéo naturais
que sdo a erosdo e o assoreamento dos cursos d’agua. Sempre que ocorre, o desmatamento
visa a uma ocupacgdo ou um uso, resultando em impermeabilizacdo do solo e poluicdo nas
areas de mananciais, especialmente sensiveis.

Os agentes responsaveis pelas pressdes sobre as areas de mananciais sao varios. Desde
mineradores, loteadores, industriais, empreiteiras, passando pelos préprios 6rgdos publicos
federais, estaduais e municipais, realizadores de obras, como as de saneamento e habitacéo,
até a propria populacdo de mais baixa renda, que gera ocupacdes irregulares. Esse conjunto de
agentes, cada um a seu modo, age configurando pressdes que alteram a qualidade do
manancial. Os fatores externos que impelem um ou outro agente para que exercam essa
pressao sobre o ambiente estdo fora de controle, mas é importante o reconhecimento de sua
existéncia e de que, de acordo com esses fatores, a pressdo sobre 0s mananciais pode ser
maior ou menor, refletindo diretamente na exigéncia quanto a atuacdo dos 6rgaos de controle.

Um dos impactos mais significativos da degradacdo de mananciais é a crescente
escassez de agua de qualidade, dificultando o abastecimento publico, acirrando os conflitos de
uso e provocando prejuizos as atividades econdmicas. Na RMSP, acarretam ainda o
agravamento de processos causadores de enchentes e aumento dos custos do tratamento da
agua bruta.

A sociedade organizada fica sensibilizada pelos impactos, que funcionam como
propulsores para a mobilizacéo e cobranca de respostas dos 6rgdos publicos responsaveis pelo
controle das areas de mananciais. S&o acionados tanto os Orgdos estaduais como 0s
municipais. Os entraves para uma atuacdo integrada, desde o compartilhamento de
informacOes até as diferencas de capacitacao técnica e de estrutura para acdes que envolvam
maultiplos 6rgdos, e ainda a falta de incentivos para um envolvimento maior entre eles,
dificultam acdes mais articuladas e planejadas.

O trabalho esta concentrado na atuacdo dos 6rgédos de controle de recursos naturais da
Secretaria de Meio Ambiente (SMA), que operam na regido contemplada no projeto,
especialmente as areas de protecdo aos mananciais, a luz do entendimento do processo como
um todo. O aprimoramento da atuacdo do 6rgdo implica a homogeneizac¢do do entendimento
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do significado das acdes corretivas e preventivas, bem como do seu alcance potencial, do
estabelecimento de diretrizes e estratégias e do planejamento da atuacdo do 6rgédo de controle.

A seguir estdo destacados elementos criticos do diagnoéstico referentes a legislacédo de
protecdo as areas de mananciais, do processo de ocupacao irregular, e da atuagdo dos 6rgaos
de controle de recursos naturais na regiao.

3.2  ASPECTOS DA LEGISLACAO DE PROTECAO DAS AREAS DE MANANCIAIS

A legislacdo ambiental brasileira € uma das mais completas do mundo. O Cadigo de
Aguas (Decreto Federal n°. 24.643 de 10/07/1934) &, ainda hoje, considerado avancado, 0
mesmo ocorrendo com a Constituicdo Federal de 1988 e com a legislacédo de recursos hidricos
(Lei n° 9.433 de 08/01/1997) que adota as bacias hidrogréficas como referéncia para o
gerenciamento e procura fomentar a administracdo descentralizada, participativa e integrada.
Também temos uma Lei de Crimes Ambientais (Lei n° 9.605 de 12/02/1998) bastante
moderna. Tudo isso poderia indicar que o Brasil € um paraiso ecoldgico, protegido pelas leis.
A verdade é outra. Ha um excesso de crenca na for¢a da lei, acompanhada pela fragilidade das
instituicbes que deveriam aplica-la. Também, como um todo o arcabouco juridico é
especializado em dimensdes isoladas (ar, agua, solo, florestas, etc.) com muitas lacunas e
conflitos. Consequentemente, as normas ndo induzem o comportamento coletivo, conforme
esperado, o que fica patente no caso da ocupacao irregular.

A legislacdo basica de Protecdo dos Mananciais € composta pelas Leis Estaduais
898/75, de 18 de dezembro, e 1.172/76, de 17 de novembro, pelo Decreto 9.714/77 de 19 de
abril, que a regulamenta.

Em 1991, a Lei Estadual n°. 7.663 regulamenta a Constituicdo e institui a Politica
Estadual de Recursos Hidricos e o Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
assim como suas instancias de articulacdo deliberativa, o Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CRH), de nivel central, os Comités de Bacias Hidrograficas (CBHs), com atuacéo
nas unidades hidrogréficas.

A Lei 9.866/97 estabeleceu diretrizes e normas para a protecdo e recuperacdo das
bacias hidrogréaficas dos mananciais de interesse regional do Estado de Sé&o Paulo.
Constituindo-se numa lei geral, valida para todo o Estado, ela pretende ser indutora de usos
compativeis, prevendo a gestdo participativa e descentralizada e reconhecendo a realidade da
ocupacdo atual. Foi regulamentada pelo Decreto 43.022/98, de 7 de abril. Essa lei estabelece
preceitos que norteiam a implantacdo do sistema, mas sdo as leis especificas que
estabelecerdo os limites das Areas de Protecdo e Recuperacdo de Mananciais (APRMs), bem
como as hormas ambientais e urbanisticas de interesse regional para a prote¢do e recuperacao
dos mananciais. Vale ressaltar que o processo de elaboracdo das leis especificas estd em
andamento, no ambito dos subcomités, e até que elas entrem em vigor ainda valem as normas
e parametros estabelecidos pela lei antiga.

A atual legislagdo tem como aspecto positivo o fato de que, desde 1975, tem
conseguido controlar a expansdo urbana na area de protecdo dos mananciais, uma vez que
90% dessa area ainda esta em boas condi¢es ambientais e com baixa densidade demogréfica.
Entretanto, deve-se levar em consideracdo que o impacto em apenas 10% da &rea pode ser
suficiente para degradar a qualidade dos recursos hidricos de forma irreversivel. Os
pardmetros especificos de uso e ocupacdo do solo foram estabelecidos com o intuito de limitar
a expansdo urbana sobre as areas de mananciais. Contudo, a realidade se sobrepfs as
refinadas formulas presentes na lei, que pretendiam controlar detalhadamente a pressdo
populacional sobre essas areas. Os principais efeitos da Lei de Protecdo dos Mananciais
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(LPM) foram a ocupacdo irregular das areas de mananciais, estimuladas pela especulacéo
imobiliaria e agravadas pelas restricGes a provisdo de infraestrutura dessas areas.

33 ASPECTOS DA OCUPACAO IRREGULAR E DEGRADACAO DOS
MANANCIAIS

Embora a regido objeto da pesquisa-acdo apresente uma rede hidrica densa, trata-se de
uma rede de sub-bacias de cabeceira, ou seja, de nascente, 0 que representa uma vazao baixa
de 90 m®s. A disponibilidade hidrica por habitante na Bacia do Alto Tieté é baixa: 200
m?*/hab./ano, indice muito inferior ao considerado critico pela OMS, que é de 1.500 m%/s,
conforme o Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté (2002).

A par desses problemas, representados pelas caracteristicas naturais, a regido vem
sofrendo com os problemas decorrentes do conflito entre alguns usos da agua, da expansao
urbana sobre areas de mananciais e do modo como se tem gerenciado essas questdes. O
processo de industrializacdo e a urbanizacdo em niveis sem precedentes, verificados desde a
década de 50, causaram impactos nos recursos hidricos. Utilizou-se a 4gua de forma cada vez
mais diversificada e ampla e priorizaram-se alguns usos em detrimento de outros, causando
conflito entre eles.

No processo de ocupacao de areas menos valorizadas, merece destaque a dindmica de
ocupacdo das areas de mananciais, que, em vista de sua desvaloriza¢do imobiliaria decorrente
das restricdes de uso, se tornou um foco de ocupacéo irregular. Marcondes (1995) afirma que
a desqualificacdo urbana das &reas de mananciais as torna favordveis a instalacdo de
assentamentos habitacionais precarios. Segundo a autora, a instalacdo de infraestrutura nessas
areas, mesmo que possivel, ndo asseguraria sua protecdo, dado que o adensamento
populacional teria efeitos ndo controlaveis. Ampliando sua analise, ela ressalta a existéncia de
irregularidades e fatores de degradacdo também em assentamentos de alta renda instalados
nessas areas. Esse fator contrapbe-se a uma ideia bastante difundida até entre especialistas de
que se a ocupacao das APRMs fosse mais qualificada — atraisse a ocupacao de populacao de
alta renda, com baixa densidade — a protecdo das é4reas estaria assegurada, segundo Tagnin
(2000).

A precariedade das politicas publicas de carater social esta na raiz do movimento
desordenado de expanséo da periferia, dadas as elevadas taxas de crescimento populacional.
Encontra-se, portanto, na dindmica da dispersdo e distribui¢do geografica da populacéo, e nos
seus condicionantes econdémicos e politicos, os fundamentos para o entendimento das causas
da ocupacdo das areas de mananciais.

3.4 NATUACAO DOS ORGAOS DE CONTROLE DE RECURSOS NATURAIS NA
REGIAO

O trabalho foi realizado na Equipe Técnica de Mogi das Cruzes (ETMC), unidade
descentralizada da Coordenadoria de Licenciamento Ambiental e Protecdo de Recursos
Naturais (CPRN) da SMA. Compde-se do Departamento de Uso do Solo Metropolitano
(DUSM), responsavel pelo controle das areas de mananciais, e pelo Departamento Estadual
de Protecdo de Recursos Naturais (DEPRN), que trata dos aspectos de supressao de vegetagdo
nativa e intervencio em Areas de Protecio Permanente — APPs.

Embora a protecéo das areas de mananciais seja um tema cada vez mais importante,
em face da tendéncia de reducdo da disponibilidade hidrica na regido metropolitana nos
proximos anos, verifica-se um paulatino enfraquecimento do 6rgéo responsavel pelo controle,
tanto em termos de capacidade operativa, ou seja, pessoal especializado e em numero
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adequado, equipamentos e tecnologia, quanto em termos de politicas publicas efetivas. Ao
mesmo tempo, estd em curso um processo mais amplo de reformulacdo do sistema de
gerenciamento dos recursos hidricos em todo o pais, que mantém o Orgao existente como
responsavel pela fiscalizacdo das areas de mananciais e dos recursos naturais.

Em 2003, o 6rgdo de controle das areas de mananciais, DUSM, estava em vias de ser
absorvido formalmente pela estrutura mais ampla de controle de recursos naturais, 0 DEPRN,
confirmando sua condicao institucional de fragilidade, enfraquecimento e instabilidade.

3.5 ASDIFERENTES ENFASES NA OPERACAO DOS ORGAOS NA ETMC

O DUSM tem poucos processos preventivos, ou seja, de solicitacdo de manifestacbes
antes de qualquer acéo por parte de um interessado em interferir em &rea de manancial. Como
se trata de area com restricbes quanto ao uso e ocupacao, a maioria das construcoes e
atividades se d& de forma irregular; sem obediéncia a legislacdo que prevé a manifestacao
prévia do 6rgdo, a partir da analise técnica de projetos. Por outro lado, em virtude da auséncia
de uma politica publica, e em decorréncia de reduzido quadro de pessoal e legislacdo
insuficientemente aplicada, surgem dificuldades praticas para uma fiscalizacao eficaz. Assim,
a atividade corretiva também é prejudicada. As principais consequéncias desse fendmeno séo
a sensacdo de impunidade e ndo inducao a correcao.

Ja no DEPRN, a demanda para manifestacdo prévia em casos de solicitacdo de
supressdo de vegetacao nativa e intervencao em APPs € mais alta, entre outros, porque o risco
de punicdo é maior: as autuacOes, realizadas pela Policia Ambiental, geram adverténcias,
multas e 0 compromisso de recuperacdo, que sao rotineiramente aplicados.

Como ponto critico, verifica-se um controle administrativo preciso de poucos casos,
por determinacdo e opcdo administrativa. Os processos de recupera¢do, no entanto, sao
escassamente acompanhados, e a execucdo dos termos dos licenciamentos ndo € verificada.

3.6 ASDIFICULDADES DO CONTROLE A PARTIR DO MODELO ATUAL

Os procedimentos administrativos vigentes dificultam o controle da evolugdo do
processo de ocupacdo como um todo e tem comprometido o desempenho do érgdo de
protecdo. Isso se verifica por, pelo menos, dois motivos.

Primeiro porque a busca por efetividade no controle a partir do modelo de controle
vigente conduz a um sistema insollvel: o controle do caso a caso, com andlise de cada projeto
ou proposta, sem qualquer critério para hierarquizacdo ou priorizacdo; da forma como é
realizada atualmente, exige um montante de recursos praticamente inviavel. Além disso, esse
modelo, que ndo se ocupa da avaliagdo objetiva de resultados ambientais, pode ser
considerado insuficiente, independentemente dos recursos disponiveis.

Outro aspecto importante em relagdo ao modelo vigente € a fragilidade de avaliacdo de
eficiéncia do sistema. Atuando fracamente na prevencao, a necessidade de correcdo cresce,
torna-se inevitavel, e também a agdo, preponderante. Os custos dessa atua¢do sdo maiores, ja
que a degradacdo ambiental esta consumada, dizimando o patriménio natural; a atuacdo em
campo, onde se da a fiscalizacdo, € a que mais consome horas teécnicas, o grande recurso
escasso no sistema. Embora haja um consenso quanto a essa incoeréncia na forma de atuacéo,
a inércia ndo favorece qualquer iniciativa de alteracdo dessa condig&o.

Diante desses e de outros elementos de diagnostico foi elaborada uma proposta para
um novo modelo de atuacéo de controle e recursos naturais, conforme o tdpico seguinte.

RAI - Revista de Administracdo e Inovacdo, Sao Paulo, v. 6, n. 3, p. 94-107, set./dez. 2009.



100
ARTIGOS - Desafios e Inovagdes na Protecdo dos Mananciais da Regido Metropolitana de
Séo Paulo

4 O NOVO MODELO PROPOSTO PARA ATUACAO DA ETMC

O modelo de atuacdo proposto para o escritério tem como objetivo contribuir para a
implementacdo de uma experiéncia alternativa de gerenciamento de equipes técnicas no
ambito da CPRN. Deve valer-se da ado¢do de um modelo de gestdo construido a partir das
necessidades especificas da regido. O modelo estid apresentado em dois blocos, como na
Figura 1.

Figura 1 — Blocos do modelo proposto
Fonte: Elaborado pelos autores

41 CONTROLE COMO GESTAO DE AREAS

As matas nativas que recobrem o solo do territério do Estado podem ser consideradas
o fator-chave para preservacdo de todos os ecossistemas que abrigam 0s recursos naturais
objeto da missao de protecdo a cargo da CPRN e seus dois departamentos em foco. O desafio
é ter as ferramentas que permitam o acompanhamento da evolucao da ocupagdo do territorio e
sua associacdo com os resultados dos esforcos empreendidos pelos departamentos da CPRN
responsaveis pela protecdo dos recursos naturais, decorrentes da aplicacdo dos instrumentos
de atuacdo disponiveis.

Originalmente, o territrio abrangido pela ETMC era 100% recoberto por mata
atlantica ou por outros tipos de vegetacdo nativa, como restingas, manguezais, vegetacao de
varzea. Com o processo de ocupacao e desenvolvimento que predominou no Estado, as matas
foram sendo derrubadas, cedendo espaco para a utilizacdo do espaco por diversas atividades
que propiciaram a geracdo de riquezas, transformando o Estado no mais importante da
Federacdo. O resultado desse processo conduziu a um perfil de situacdo de ocupacdo do
territério completamente alterada em relacéo a sua configuracdo original, como ndo poderia
deixar de ser. A Figura 2 a seguir apresenta uma tipologia de areas como referéncia para
atuacdo da CPRN no que se refere a protecdo de recursos naturais:

DIRETRIZES DO

TIPO DE AREA ngglla%%'o&glz CONTROLE
AMBIENTAL
N&o Ocupadas
Garantir a manutengao
AREAS LEGALMENTE das areas conforme
PROTEGIDAS Ocupadas Regularmente | determinages legais

Unidades de Conservacao

APP: Mata ciliar, topo de morro,
encostas
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Mata primaria e secundaria em estagios Fiscalizar e promover a
médio e avangado de recuperagao regularizacdo
APM - 12, categoria Ocupadas Irregularmente

AREA TOTAL | Reserva legal — 4rea averbada — 20%

Area recuperada

N&o Ocupadas

PROTEGIDAS Ocupadas Regularmente | determinag6es legais

Garantir a ocupacdo das
AREAS NAO ESPECIALMENTE areas conforme

Agricultura Pecuaria Mineragéo

Indlstria

Construces: equipamentos urbanos, Fiscalizar e promover a
residéncias, etc. regularizacdo

Outros usos Ocupadas Irregularmente

Figura 2 - Tipologia de areas de referéncia para a protecdo de recursos naturais e diretrizes de atuacao
Fonte: Elaborado pelos autores

A situacdo de ocupagdo é dindmica, em permanente alteracdo. Levando-se em conta o
modelo de desenvolvimento, as tendéncias de crescimento populacional e o potencial de
exploracdo econémica do Estado, é possivel afirmar que o territorio ainda ndo ocupado, mais
cedo ou mais tarde, o seré.

Diante dessa condicdo, a SMA, por meio de suas unidades centralizadas e
descentralizadas, teria, a partir do modelo proposto, trés tarefas principais no tocante a
protecao de recursos naturais:

= A primeira é garantir que as areas protegidas sejam efetivamente geridas de acordo
com os dispositivos legais que determinam seus usos e garantem o cumprimento
de suas funcdes ambientais;

= A segunda é garantir a ocupacdo adequada do territério que tem potencial de
ocupacdo, muitas vezes ainda recoberto por remanescentes de vegetacdo nativa,
bem como de outras areas que apresentam restricdes a ocupacdo em funcdo de sua
importancia do ponto de vista ambiental, para a garantia de condi¢es adequadas
de relacionamento entre a populacéo e suas atividades e o meio ambiente, no que
se refere ao suprimento de recursos naturais essenciais, como agua, ar e solo,
assim como dos servi¢os ambientais associados;

= A terceira é induzir a adequacdo ambiental no territorio ilegalmente ocupado,
conforme a legislagéo, visando ao restabelecimento da regularidade da ocupacéo.

A Secretaria de Meio Ambiente e suas unidades cabem essas funcdes, parte das vezes
ndo de forma exclusiva, mas em parceria com outros O0rgdos da administracdo estadual e
municipal. Para exercé-las, a secretaria estabeleceu administrativamente normas e rotinas para
o funcionamento de sua estrutura visando ao cumprimento dessa missdo, tendo como
instrumentos as ag0es: licenciamento, fiscalizacdo, regularizagdo, prestacdo de informacéo
publica, atividades de educacdo ambiental, 0 monitoramento etc.
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Essencialmente essas a¢Ges podem ser classificadas como preventivas ou corretivas.
Uma anélise da operacionalizacao e dos limites dessas duas formas de atuacéo é formulada no
intuito de tornar mais objetivo o0 alcance e as oportunidades para o fortalecimento do controle
de recursos naturais a partir de um novo modelo de atuacao.

4.2 ARTICULACAO DAS ACOES PREVENTIVAS E CORRETIVAS

O fundamento central da atuacdo publica na area, assim como em outros setores, € a
legislacdo, que d& o ordenamento da acdo publica e privada em relagdo a recursos naturais e
outros elementos ambientais.

A funcéo de controle ambiental, por sua vez, tem significados distintos na legislacéo.
Como ja tratado anteriormente, nosso arcabouco legal se caracteriza por ser vasto, dindmico,
com pecas que evoluiram e que continuam sendo alteradas na medida em que novas
demandas ou necessidades sdo identificadas ou criadas. Ha sobreposicdes e, a0 mesmo tempo,
lacunas em relagéo a certos aspectos e, ainda, pode ser considerada muito avangada em alguns
temas e, a0 mesmo tempo, arcaica em outros.

Considerando esse panorama, depreende-se claramente que a aplicacdo da lei
ambiental, seja por 6rgdos publicos, seja pelos demais agentes sociais, é bastante complexa. A
atividade de controle de uma equipe técnica descentralizada da SMA opera nesse contexto.
Pode-se, no entanto, identificar que ha principios ou questdes ordenadoras da acdo do Estado
na funcdo de controle. Trata-se de garantir o cumprimento dessa legislagdo, com todas as
dificuldades que ela impde.

O pressuposto do cumprimento da funcéo publica, neste caso, é de que, se a legislacdo
for cumprida, estard garantida a protecdo ambiental. Mesmo que em muitas situacfes esse
pressuposto possa ser discutivel, parte-se do principio de que os dispositivos ordenadores
existentes abracam um conjunto mais que abrangente das ameacas a sustentabilidade e que, se
respeitadas as restricbes e orientagdes previstas nas leis para prevencdo e correcdo de
situacbes envolvendo uso de recursos naturais, o controle ambiental correspondente estara
garantido e, como decorréncia, a sustentabilidade. De forma analoga, 0 mesmo pressuposto
pode ser aplicado as questfes de uso e ocupacdo do solo, voltadas a protecdo de mananciais.
A partir dessa suposicdo, é possivel determinar a abrangéncia e também as fronteiras para
atuacdo da ETMC, como 6rgdo de controle. Cabe a ele aplicar a legislacdo correlata, 0 que na
prética significa manter a legalidade das a¢des publicas e privadas relativas a utilizacdo de
recursos naturais.

Para sua atuacdo, a ETMC conta com dois enfoques complementares, ou seja, a
atuacdo preventiva e a corretiva.

43  ACAOPREVENTIVA

Tornando precisa a utilizacdo desses termos, pode-se estabelecer que a atuacgdo
preventiva envolve todas as intervencdes de controle que resultam na situacdo de legalidade,
ao impedir, prioritariamente, a ocorréncia de um dano ambiental decorrente de uma infracdo a
lei.

Mesmo que ndo diretamente relacionada a processos convencionais, como 0s de
licenciamento, com reunido ordenada de documentos diversos em um pasta segundo
orientacdo administrativa, é possivel realizar acGes preventivas em inlmeros tipos de
iniciativa. Mas a natureza dessa atuacdo é sempre anterior a ocorréncia de danos ao meio
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ambiente, sempre voltada ao intuito de evitar ilegalidades, sejam de carater fisico, penal, civil
ou administrativo.

4.4  ACAO CORRETIVA

A acdo corretiva, por sua vez, tem espaco em situacdes de irregularidades, ou seja,
apos a ocorréncia do dano ou da desobediéncia a regras, passando a configurar uma situacao
ilegal. O objetivo da intervencdo corretiva deve ser, em uma primeira perspectiva, interromper
a continuidade ou impedir o agravamento da degradacédo, do dano ou da irregularidade; e em
uma outra dimensdo, promover ac¢6es no sentido do restabelecimento da situagéo regular, ou
seja, da ado¢do de medidas para recuperar o dano, a degradacéo ou a irregularidade, e reverter
o eventual desequilibrio provocado. Além, naturalmente, da aplicacdo de penalidades e
responsabilizacdo dos infratores, em todas as esferas, mais uma vez, conforme previsto na
legislacéo.

Frequentemente, a atividade corretiva esta ligada a processos de fiscalizacdo, ou ainda
elaboracdo de pareceres como resposta a demandas do Ministério Publico e outros 6rgéos
vinculados ao sistema judiciario e de seguranca publica — juizes, delegados, etc.

O que os levantamentos indicam é que, na maioria das situacdes, a acdo do 6rgdo de
controle se esgota com o atendimento de demandas quanto a consultas técnicas ou prestacao
de informacdo, ou com aplicacio de penalidades, de natureza pecuniéria e,
complementarmente, com imposicdo de exigéncias relativas a promoc¢do da recuperacao
ambiental. Embora em alguns casos ocorra a assinatura de termos de compromisso de
recuperacdo, nao se observam esforgos significativos de verificacdo de seu cumprimento, e
tampouco a imposigéo de sancGes, caso ndo sejam cumpridos os acordos.

Dessa forma, a atuacdo corretiva como ferramenta de controle, no sentido mais
abrangente, torna-se pouco eficaz. Ou seja, na préatica, ndo se fecha o ciclo do resgate da
legalidade, o que seria a finalidade maior da acdo corretiva.

Introduzir mecanismos para garantir que o ciclo da legalidade seja incorporado a
pratica cotidiana, e com isso resgatar o sentido do controle ambiental, é o desafio que se
coloca para a ETMC, em caréater piloto, no &mbito do projeto, mas que, uma vez validado e
consolidado, deveria ser expandido para todo o0 DEPRN.

5 CONCLUSOES

A necessidade de lidar com questdes complexas, multidisciplinares e multi-
institucionais é cada vez mais comum na administracdo publica. Com o adensamento
populacional e o desenvolvimento econémico, as interdependéncias e dificuldades assumem
dimensBes Unicas, que ndo encontram respostas no conhecimento codificado pelas leis
aplicadas por organizacdes que seguem o modelo burocratico, baseado na hierarquia e na
divisdo dos trabalhos tradicionais (MARTINEZ, 2007). O abastecimento da RMSP e a
protecdo dos seus mananciais representam um exemplo tipico dessas novas questfes. A
legislacdo, embora contemple aspectos modernos, € ainda incompleta e carente de
operacionalizagdo. As instituicdes publicas encarregadas dos trabalhos pertencem aos trés
niveis da federacdo — Unido, Estados e Municipios — e estdo departamentalizados por assunto
ou dimensdo ambiental e por &rea geogréafica, sem mecanismos adequados de integracdo. As
fragilidades metodoldgicas sdo potencializadas pela caréncia de recursos humanos, gerando
uma permanente insatisfagdo dos diversos envolvidos com a protecdo dos mananciais.
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Assim, se apresenta a primeira conclusdo do artigo: a crescente importancia e a
gravidade da protecdo dos mananciais da RMSP ndo tém como contrapartida 0 necessario
fortalecimento e modernizacgéo da gestdo publica.

Os grandes problemas devem ser enfrentados pela sociedade como um todo e néo
somente pelo Estado. Consequentemente, os diversos atores e energias devem ser articulados
e rearticulados em um processo participativo e evolutivo de inovacdo aberta que encontre
sustentacdo politica (ZUBRIGGEN, 2004). No caso apresentado, ocorre um trabalho conjunto
da burocracia estavel e desprestigiada, com um nlcleo externo presente e apoiado.
Experiéncia da burocracia, estimulo aos seus espiritos inovadores e competéncia externa em
gestdo fundiram-se numa rede que conseguiu inovar com a criacdo de um modelo de
referéncia para a atuacao publica na protecdo das areas de mananciais (AUCOIN, 1977).

Eis a segunda conclusdo do estudo: é possivel a inovacdo e progressos significativos
na protecdo aos mananciais da RMSP desde que articuladas as energias da burocracia com
energias externas relevantes.

Uma instancia central no novo modelo é o comité de bacia, com implantacdo lenta e
em cujo ambito a participacdo dos 6rgdos estaduais tem sido oscilante, caracterizando-se por
diferentes graus de envolvimento em cada bacia, e variando ainda conforme o entendimento
de cada governante.

A forma de organizacdo e conducdo das tarefas nos Orgdos ambientais tem sido
pautada pela anélise de processos caso a caso, e isso por diversos motivos, dentre os quais se
destaca a propria legislacdo que define o licenciamento de cada propriedade, empreendimento
ou obra.

As acBes de fiscalizacdo também tém sido desencadeadas por denuncias de
irregularidades localizadas, e ndo em decorréncia de um monitoramento sistematico que, além
de identificar suspeitas de irregularidades, € capaz de definir prioridades, regionais ou
tematicas, que possam orientar o processo de fiscalizacdo de uma forma estruturada,
compativel com as necessidades ambientais e complementar aos processos de licenciamento.

A abordagem exclusivamente pontual no controle ambiental tem trazido prejuizo ao
entendimento e consolidacdo de um conhecimento mais abrangente sobre o impacto da
atuacdo dos 6rgdos, entre outras consequéncias.

Uma situacdo ideal para o licenciamento abrangeria também o referencial
socioambiental, que seria dado pela utilizagdo de instrumentos como 0 zoneamento
econémico-ecoldgico ou avaliacdo ambiental estratégica, por exemplo, que ainda ndo estdo
suficientemente implantados, o que tem feito do licenciamento uma atividade isolada, sem um
referencial ambiental mais potente. No entanto, mesmo sem contar com esses instrumentos, é
possivel estabelecer uma dindmica diferente para identificacdo de prioridades e
estabelecimento de programas de acdo a partir de anélises e consolida¢Bes de dados gerados
pelos proprios 6rgdos ou por outros 6rgdos do sistema, e a partir dai recuperar o foco nos
resultados ambientais provenientes dos esforcos para controle ambiental.

No curto espaco deste artigo, torna-se inevitavel o uso abusivo de palavras como
articulacdo, que sdo comumente citadas como solucdo para a reconhecida fragmentacdo da
administracdo publica. Muito embora seja crescente o0 esforgo e o numero de instrumentos
para coordenar a acdo publica, como o planejamento plurianual, diretrizes orgcamentérias,
portais, sistemas de gestdo financeira, etc., ha muita frustracdo quando se compara o real com
0 Necessario.

Por qué? Sdo muitas as razdes, mas a nossa experiéncia realgou a importancia de algo
h& muito detectado nas teorias, bem como na pratica das melhores organizacGes, e que nos
leva a terceira conclusdo: a articulacdo dos atores e das ac6es depende de muitos fatores, mas
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é critica a concepcdo de um modelo global de atuacdo que permita entender com clareza o
conjunto das variaveis, suas causalidades e as prioridades.

Os 6rgéos de controle da SMA estdo atuando em um contexto de transi¢do. Ha4 uma lei
vigente e outras em fase de regulamentacdo que irdo imprimir um novo padrdo de interagéo
com os demais atores envolvidos na gestao de recursos hidricos. Nesse contexto, os 6rgaos de
controle ambiental da SMA experimentam um periodo em que devem se posicionar, tanto
quanto ao seu futuro papel, cujo espaco ainda esta por ser delimitado, como também quanto as
intervencdes para contribuir no delineamento desse novo sistema, que ainda esta em processo
de consolidacdo (SERRA, 2005).

A aplicacdo do modelo proposto para a ETMC permitiu a visualizagdo dos limites da
acao tradicional, bem como alguns caminhos para avancos, gerando um entendimento mais
claro de algo também muito comum na administracdo publica tradicional, que da peso
excessivo aos meios em detrimento dos resultados (BARZELAY, 2001; SERRA et al., 2007).

Isso nos leva a quarta conclusdo: no trabalho de protecdo de areas de mananciais é
possivel mudar a énfase dos meios para os resultados ambientais numa determinada area
geogréfica.

O estudo profundo e as inimeras atividades praticas deram realce a um lugar-comum
nas politicas de saude, seguranca publica e outras, mas que também ndo tem sido plenamente
adotada na area ambiental: é melhor prevenir do que remediar. A agdo corretiva que vem
sendo enfatizada pelo poder publico tem limites praticos concretos. Por exemplo, desalojar
um namero crescente de pessoas irregularmente instaladas em areas de mananciais é cada vez
mais dificil do ponto de vista politico e econémico.

Temos assim a quinta conclusdo: é possivel e necessario reequilibrar o binémio
correcdo/prevencéo na protecdo da RMSP com maior énfase nas ac6es preventivas.

O instrumento fiscalizacdo tem sido relegado a um segundo plano por diversos
motivos, 0 que resulta da previsivel insuficiéncia da operacionalizacdo do modelo de
comando e controle, conforme previsto na legislagéo.

A Equipe Técnica devera resgatar as atividades relativas ao exercicio da funcéo
fiscalizatdria, seja no monitoramento preventivo, seja no controle de areas com ocupacdes
irregulares, garantindo e conduzindo a restauracdo da legalidade em obras e
empreendimentos. As atividades de fiscalizacdo devem ter como um importante objetivo o
efeito-demonstracdo, para que se reduza a percep¢do de impunidade e induza a préaticas
ambientais regulares. De acordo com o modelo proposto, o licenciamento é a atividade
tipicamente preventiva que deve ser priorizada na regido, com implantacdo de sistema de
monitoramento para acompanhamento e identificacdo das areas de maior risco de ocupacao
irregular.

Finalmente queremos ressaltar que as diretrizes desenvolvidas basearam-se em um
projeto piloto aplicado a regido dos municipios abrangidos pela ETMC. O modelo adotado
tem aplicacdo geral, mas obviamente outras regides e contextos exigem planos especificos.

REFERENCIAS

ABRUCIO, L. F. Os avancos e os dilemas do modelo pds-burocrético: a reforma da
administracdo publica a luz da experiéncia internacional recente. In: PEREIRA, L. C. B.;
SPINK, P. (Org.). Reforma do estado e administracao publica gerencial. 2. ed. Rio de
Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1998. p. 172-199.

RAI - Revista de Administracdo e Inovacdo, Sao Paulo, v. 6, n. 3, p. 94-107, set./dez. 2009.



106
ARTIGOS - Desafios e Inovagdes na Protecdo dos Mananciais da Regido Metropolitana de
Séo Paulo

AUCOIN, P. The design of public organizations for the 21st century: why bureaucracy will
survive in public management. Canadian Public Administration, Toronto, v. 40, n. 2, p.
290-306, 1977.

BARZELAY, M. La nueva gerencia publica: un ensayo bibliografico para estudiosos
latinoamericanos (y otros). Revista del CLAD Reforma Y Democracia, Caracas, n. 19, p. 1-
35, feb. 2001.

CLEGG, S. R. Handbook de estudos organizacionais. Sdo Paulo: Atlas, 1999.

COMITE DA BACIA HIDROGRAFICA DO ALTO TIETE. Plano de bacia do Alto Tieteé.
S0 Paulo: FUSP/CBH-AT, 2002.

MARTINEZ, F. L. Gestion publica e integridad. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DO
CLAD, 12., 2007, Santo Domingo. Documentos... Caracas: CLAD, 2007. 1 CD-ROM.

MARCONDES, M. J. A. Urbanizacéo e meio ambiente: os mananciais da metropole
paulista. 1995. 352 f. Tese (Doutorado) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 1995.

MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT. Ecosystems and human well-being:
synthesis. Washington: Island Press, 2005.

OLSEN, P. J. Quizas sea el momento de redescubrir la burocracia. Revista del CLAD
Reforma Y Democracia, Caracas, n. 31, p. 1-24, feb. 2005.

REBOUCAS, A. C.; BRAGA, B.; TUNDISI, J. G. (Org.). Aguas doces no Brasil: capital
ecoldgico, uso e ocupacdo. Sdo Paulo: Escrituras, 1999.

SERRA, A. La gestion transversal: expectativas y resultados. Revista del CLAD Reforma Y
Democracia, Caracas, n. 32, p. 19-50, jun. 2005.

SERRA, A. et al. Modelo abierto de gestidn para resultados en el sector publico. Revista del
CLAD Reforma Y Democracia, Caracas, n. 39, p. 149-210, oct. 2007.

SULBRANDT, J.; LIRA, R.; IBARRA, A. Redes interorganizacionales en la administracion
publica. Revista del CLAD Reforma Y Democracia, Caracas, n. 21, p. 1-14, oct. 2001.

TAGNIN, R. A. O tratamento da expansao urbana na prote¢cdo aos mananciais: o caso da
Regido Metropolitana de Sao Paulo. 2000. 291 f. Dissertacdo (Mestrado) — Escola Politécnica
da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2000.

YIN, R. K. Case study research: design and methods. 2" ed. Thousand Oaks: Sage, 1994.

ZUBRIGGEN, C. Redes, actores e instituciones. Revista del CLAD Reforma 'Y
Democracia, Caracas, n. 30, p. 167-1288, 2004.

CHALLENGES AND INNOVATION ON SAO PAULO METROPOLITAN REGION
AREA WATER FOUNTAINHEADS PROTECTION
Abstract
This text discusses and analyses critical aspects of the current model of control of water

spring areas in the Metropolitan Region of Sdo Paulo, Brazil, The model is becoming
increasingly more important as water availability is being jeopardized. The objective is to
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present innovative solutions based on the field experience with the sub-basin of Alto Tieté —
Cabeceiras. The conclusion is that the growing need for the protection of water springs has
not been tamed by a strengthening and modernization of public management, that the
innovation and progress of the water spring protection can be enhanced if the energy of the
bureaucracy is articulated with outside energy, that is critical the need for the conception of a
global model, that is possible to change the emphasis of the means to environmental results,
that is possible to emphasize preventive action.

Key words: Evironment, public administration, water springs.
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