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Introducéo

A Regido Metropolitana da Grande Sdo Paulo (RMSP) difere-se
das outras do pais, pois suas dimensoes e especificidade, fazem com que
seus problemas sejam singulares e gigantescos.

E conhecido o fato de a RMSP ser marcada por localizar-se em
regido de cabeceiras importantes para os mananciais, contando, portanto,
com inumeros corpos d’agua em formacdo, ou seja, ainda com baixa
capacidade produtiva. Assim, estes sdo altamente suscetiveis a acdo
humana. Sendo assim, todo um arcabouco legal foi construido visando a
protecado de seus recursos hidricos.

N&o obstante a sua vulnerabilidade, os mananciais da RMSP
sofreram, ao longo da industrializacdo do estado, forte processo de
degradacdo ambiental gracas ao seu mal uso, bem como da politica
tradicional de priorizar 0 uso energético dos recursos hidricos. A tais
fatores soma-se ainda a inexisténcia de uma politica habitacional efetiva.

Fazia-se necessario proteger os mananciais da RMSP, que na
década de 1970 ja estavam gravemente comprometidos e, ainda,
acenavam seu total colapso na década de 1990, que projetava altissimos
custos no tratamento d’agua para obtencdo de agua potavel.

Assim sendo, na virada da década de 1960 para a de 1970, o
governo do estado encomendou um trabalho de planejamento
metropolitano que culminou com o PMDI — Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado, que propunha solucdes integradas para os
problemas da RMSP.

Quanto a questéo especifica dos recursos hidricos, o PMDI teve
como sucessao natural a Legislacdo de Protecdo aos Mananciais (LPM).
Ambos eram tecnicamente pioneiros e estabeleciam medidas eficientes
para estancar o processo de degradacao dos recursos hidricos da RMSP.



A LPM ¢é constituida do conjunto de duas leis e um decreto
regulamentador — inclui-se também algumas resolucbes — com carater
centralizador, detalhista e rigido, procurando ordenar 0 uso e ocupacao
do solo metropolitano.

No entanto, apesar de suas caracteristicas técnicas estarem
coerentes com suas finalidades, principalmente se levarmos em conta
que na época viviamos sob as maos funestas do regime autoritario, a
LPM ndo atendeu as expectativas. Muito pelo contrario, gerou efeito
inverso, sendo a Area de Protecdo aos Mananciais (APM), onde
justamente se queria ordenar e restringir a ocupacao, foi na RMSP onde
houve a maior ocupacdo, eminentemente desordenada, com grande
processo de favelamento e degradacdo ambiental.

Desta feita, entdo, o que ndo funcionou? Existem diversos fatores
que levaram ao fracasso da LPM. Porém, ndo € nossa intencdo exaurir o
assunto. Foi adotado como linha de corte as atividades do DUSM —
Departamento de Uso e Ocupacdo do Solo Metropolitano, vinculado a
CPRN — Coordenadoria de Licenciamento Ambiental e de Protecdo de
Recursos Naturais da SMA — Secretaria de Estado do Meio Ambiente,
que € o orgao fiscalizador e licenciador em APM. Desta feita, a analise
dentro de seu carater historiografico, quanto a legislacéo ficou restrita
aquela que efetivamente passa pela vivéncia diaria do departamento.
Portanto, nomeadamente as leis estaduais n.° 898/75 e 1.172/76 e o
decreto estadual n.° 9.714/77.

Quanto a linha tedrica, procuramos levantar os pontos de conflitos
fundamentais entre os principais atores sociais, analisando suas inter-
relagbes, caréncias e rumos. N&o obstante ao fator decisivo dos
conflitos, enquanto catalisadores das contradicbes que forcaram o
enfraquecimento da LPM, encontra-se o ténue papel do Estado nas
fungbes de regulamentar, normalizar, fiscalizar e, sobretudo, de gerir.
Portanto, o malogro da LPM ¢é fruto da incapacidade do Estado de
cumprir com seu papel social de garantir a equidade e neutralidade entre
as diversas classes sociais.



Metodologia

Na realizacdo deste trabalho adotou-se preferencialmente a analise
historiografica de documentos, leis e bibliografia pertinentes e
disponiveis, dentro do viés social. O contraponto entre diversos autores
de diferentes correntes de pensamento e épocas permitiram uma
abordagem ampla, isenta e legitima sobre o assunto.

O Capitulo I — A Gestacdo esta divido em dois itens. No
primeiro, baseado na literatura, fez-se um relato para que o leitor possa
se posicionar e compreender os preambulos da problematica que levaram
a adocdo da L egislacéo de Protecdo aos Mananciais (LPM). No segundo,
baseado no documento original do PMDI — Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado, esmiugou-se suas principais diretrizes,
permitindo uma leitura da corrente de pensamento dentro do Estado na
época.

O Capitulo Il — A Anatomia é a sintese da LPM, baseando-se
nos textos das proprias leis, apoiado na bibliografia. Nele compreende-se
0 principio basico da legislacdo, seus contetdos, aspectos e diretrizes. O
conceito de 12 Cateyxria e 22 Cateyria, Classes A, B e C , usos permitidos,
definicho de atribuicbes e demais conceitos fundamentais para sua
compreensao. A seguir, trata-se de cada diploma legal um a um.

O Capitulo 111 — O Declinio desenvolve-se em quatro itens, nos
quais expomos a questdo dos conflitos sociais entre os diversos atores
envolvidos. No item 1, analisa-se o Estado nas suas diferentes formas e
InterpretacOes, baseados em autores consagrados, contemporaneos e
classicos, de diferentes correntes de pensamento, como filosofos,
sociologos, historiadores e juristas. Busca-se uma visdo ampla das
diversas facetas e nuancas do Estado. No item 2, analisa-se a questao
dos conflitos entre os poderes publicos estaduais e municipais,
demonstrando-se suas contradicbes e ineficiéncia, baseados em
bibliografia. No item 3, analisa-se um dos principais causadores de



conflito na regido que é a caréncia de uma politica habitacional e a
geracdo de seu “monstro” os loteamentos clandestinos, conforme a
literatura. No item 4, também baseado na literatura, analisa-se como a
auséncia do Estado no seu papel de gestor, leva a sociedade a buscar
novos interlocutores para seus problemas.

Para permitir aos mais curiosos levantarem maiores informacoes
ou para se tirar qualquer duvida que possa ter restado do conteido da
LPM, colocou-se anexo a este trabalho o texto na integra dos trés
principais diplomas legais que compdem a LPM que sdo: a Lei Estadual
898 (18/12/75); a Lel Estadual 1.172 (17/11/76); e o Decreto Estadual
9.714 (19/04/77).



Capitulo |

A Gestacao

“A Historia ndo € ciéncia, € arte.
S6 se consegue algo com a imaginagdo”
Anatole France

1. Uma breve Historia

O Brasil no inicio da década de 70 viveu o “milagre econémico”,
apresentando indices de crescimento econdmico acima da meédia
mundial. Foi a época do “ete éum pais que \ai pra frente..” ou do “areoau
caxed’. Todavia, toda essa pujanca deveu-se sobretudo a “locomotiva
do Brasil”, ou seja, a0 estado de Sdo Paulo, que apresentava ritmo
acelerado de seu processo de desenvolvimento.

O estado mais rico da nacédo, S&o Paulo, era sozinho responsavel
por 40% da producéo industrial do pais e, obviamente, isto Ihe custava o
Onus de um forte movimento imigratorio, atraindo méo-de-obra de todas
as partes do Brasil, que apostavam suas sortes na busca de oportunidade
de trabalho. Tal avango desenfreado refletiu de sobre maneira na Grande
Sao Paulo, gerando muito impacto ambiental, gracas a grande producéo
de poluicdo e degradacgdo das aguas', com a consequiente deterioracio da
qualidade de vida e na perda de recursos naturais, fazendo-se necessario
a protecdo e preservacdo de seus recursos hidricos, garantindo-se o
abastecimento de agua e, assim, evitando 0 seu encarecimento, com uma
politica preventiva que discipline o uso e ocupacdo do solo.

1 O processo desenfreado e desordenado de desenvolvimento da Grande S&o Paulo gerou,
também, outras formas de poluicdo e todas muito graves, como a atmosférica, por
exemplo. Contudo, estas ndo estdo no escopo deste trabalho.



O Estado? enquanto Poder PuUblico Estadual, neste periodo
demonstrou-se  preocupado com esse cenario cadtico de
desenvolvimento, com as prementes necessidades atuais e demandas
futuras na defesa dos recursos naturais, em especial os recursos hidricos.

Assim sendo, paulatinamente foi-se criando um arcabouco legal
que permitisse a ele, o Estado, critérios que norteassem a utilizacdo dos
recursos hidricos estaduais, contemplando a utilizacdo multipla das aguas
(Murgel, 1984)%. Desta forma, superou-se a estreita visdo de uso dos
recursos hidricos para a producdo exclusiva de energia, abrindo os
horizontes ao abastecimento de agua potavel, a piscicultura, ao lazer e
assim por diante.

O primeiro e grande passo dado pelo pais para uma visdo mais
abrangente e social da utilizacdo dos recursos naturais deu-se na década
de 30 com a promulgacéo do Codigo de Aguas, por meio do Decreto Lei
Federal n°26.643 (10/07/34), quando, assim, desvinculou-se a
propriedade das aguas da propriedade do solo, pelo qual as quedas
d’agua, os rios, lagos e margens foram incorporadas ao Patriménio da
Unido:

“a propriedade das aguas €, precisamente, aquela em, que mais se acentua o
caréter social pelainteracéo entre 0s USOS € 0S USU&rios” .

Assim, estabeleceu-se regras para disciplinar os conflitos entre o
Uso energético e 0s demais usos, privilegiando-se 0 uso para
abastecimento humano, ou seja a &gua enquanto alimento:

m elemento fun ental. ui ha ouco tempo ndo sera mai
ener robllI ?undamentaﬁi ag?) mundo: raJ11 a H ng & mento. A 4 ua(sa
H(ranﬁr a?rm£ |mento € a mals importante. E nos te os desrespeltado alel

2 Quando a palavra Estado estiver grafada com mailscula, referimo-nos ao ente abstrato;
quando com minuscula, referimo-nos as unidades federativas ou outro sentido semantico
da palavra.

3 Conforme o autor, o conceito de utilizacdo multipla dos recursos hidricos surgiu na antiga
URSS, ou seja, com o espirito socialista “onde ndo existiriam interesses particulares em
jogo”, enguanto que na doutrina capitalista, a iniciativa privada quer vender energia
elétrica.

4 Frase atribuida a Alfredo Valaddo, autor da versdo original deste e coordenador da
subcomissdo do Codigo de Aguas do Congresso Nacional apud Domingos (1984:04).

5 Depoimento prestado por Figueiredo Ferraz ao CeSAD/FAUUSP — SP/84 apud Socrates,
Grostein e Tanaka (1985:44).



Contudo, o0 uso energético da agua sempre foi predominante em
todo o pais e no estado de Séo Paulo ndo seria diferente. Na bacia do
Alto Tieté até 1982 a producdo de energia elétrica pelos geradores de
Cubatfo, consumia 87m*/seg da vazdo média, enquanto que somente
3m?3/seg seguiam a jusante (Assembléia L egislativa, 1975 apud Moreira,
1990).

No Reservatorio Guarapiranga que em 1924 passou a captar
1m3/seg para abastecimento, s6 na década de 50 que se passou a
2m°®/seg. Em 1958 um acordo entre a Sdo Paulo Tramwnay L igt and Pongr
Ca, ou como era conhecida simplesmente por L igt, e o Governo de Sao
Paulo regulamentou que a agua usada para abastecimento seria ressarcida
a Ligt, mediante calculo da energia ndo produzida em Cubatdo. O
pagamento poderia ser integral caso se importasse agua de bacias
vizinhas. Mesmo assim, os conflitos nunca cessaram (Murgel, 1984).

No periodo até o inicio da década de 70, a questdo da agua
abracou dois grandes temas: a implantacdo do sistema hidroenergético da
bacia do Alto Tieté, que comecara nos primordios do século — o
barramento do Guarapiranga deu-se até 1910 — e concluido nos anos 60
e 0 agravamento das condi¢Oes sanitarias das aguas que gerou toda uma
legislacéo de carater eminentemente corretiva (EMPLASA, 1984).

Outro grave problema da Grande Sdo Paulo é estar situada em
regido de cabeceiras de cursos d’agua, onde a quantidade de agua relativa
€ baixa, ao contrario das outras grandes metropoles do mundo que estdo
localizadas ou em faixas litoraneas ou as margens de cursos d’agua
caudalosos. Soma-se a isso 0 alto estagio de degradacdo das éaguas
proporcionado pela poluicdo acarretada pela falta de tratamento dos
esgotos.

A populacdo da Grande Sdo Paulo, conforme o censo de 1970, era
de 8,1 milhdes de habitantes, crescendo a uma taxa de 5,4% ao ano.
Portanto, o progndstico demografico era alarmante, pois atingiria os 12
milhdes em 1980 e quase 18 milhdes em 1990.



Entdo, na virada da decada 60 para a de 70, este cenario
apocaliptico de problemas complexos na Grande Sdo Paulo, que se
demonstraram interligados e interdependentes, exigiam, por parte do
Estado, politicas globais de desenvolvimento que permitissem uma
solucdo integrada, dentro de wuma abordagem metropolitana,
promovendo sobretudo a criacdo de habitagbes, empregos, transportes,
servicos publicos e equipamentos em qualidade e quantidade suficientes
para atender a demanda metropolitana.

Desta forma, lancava-se o PMDI — Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado em 1971° elaborado pelo GEGRAN —
Grupo Executivo da Grande S&o Paulo. E ste documento tornava publico
os objetivos de um desenvolvimento da Grande Sdo Paulo de forma a
considerar os aspectos territoriais, sociologicos e econdmicos. Propds
diversas diretrizes, das quais salientamos a preocupacdo com a
preservacao dos recursos hidricos e o direcionamento do crescimento da
metropole no sentido leste — e ndo no sentido sul, onde estdo os
principais mananciais da Grande S&o Paulo.

Preocupado também com a crescente aceleracdo do processo de
urbanizagdo nos grandes centros o Governo Federal, no anseio de
regulamentar e controlar seus efeitos, em 1973, por meio da Leli
Complementar n.° 14 (18/06/73), criou as oito primeiras regides
metropolitanas no Brasil, entre as quais a Regido Metropolitana da
Grande Sao Paulo - RMSP’.

Assim, introduzia-se, no Brasil, o conceito legal de interesse
metropolitano, estabelecendo servicos comuns a uma metropole, dos
quais destacamos (EMPLASA, 1984):

» plangjamento integrado do desenvolvimento econdémico e

social;

6 O documento final ndo esta datado. Porém, a bibliografia lhe atribui a data de 1971. Ndo
obstante a andlise de sua redacdo, verifica-se que foi editado nas normas vigentes antes da
Reforma Ortografica de 18/12/71.

7 Hoje a RMSP compreende 39 municipios, dos quais se inclui a cidade de Sdo Paulo, e
possui uma area de 850.100 ha.



* recursos hidricos;

e saneamento basico com énfase ao abastecimento de agua;
» controle de poluicdo ambiental;

* UusO e ocupacdo do solo etc..

Dentro deste bojo, em 1974, a Lei Estadual Complementar n.° 94
(29/05/74), depois modificada pela Lei Complementar n.° 144
(22/09/76), constitui a RMSP e cria o Sistema de Planejamento e
Administracdo Metropolitana — SPAM, formado pela SNM — Secretaria
de Estado dos Negdcios Metropolitanos, o0 CODEGRAN — Conselho
Deliberativo da Grande Sdo Paulo, o CONSULTI - Conselho
Consultivo Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da Grande Sao
Paulo e a EMPLASA — Empresa Metropolitana de Planejamento da
Grande Séo Paulo S/A (Socrates, Grostein e Tanaka, 1985).

Face as emergéncias dos fatos e a necessidade de complementar e
aperfeicoar os instrumentos legais existentes, que permitissem ao E stado
a possibilidade de atuar de forma preventiva na preservacdo dos escassos
recursos hidricos da RMSP, na contencdo da expansdo da malha urbana
no sentido dos mananciais e nos conflitos entre os diversos usos da agua,
o PMDI foi materializado, no biénio 75/77, por meio de trés diplomas
legais que formam, juntos, a Legislacdo de Protecdo aos Mananciais —
LPM, que sdo eles:

» Lei Estadual n.° 898 (18/12/75) que disciplina o uso do solo
para a protecdo aos mananciais, cursos e reservatorios de agua e
demais recursos hidricos de interesse da RMSP;

e Lei Estadual n° 1.172 (17/11/76) que delimita as areas de
protecdo aos mananciais e regulamenta as restricoes
urbanisticas;

e Decreto Estadual n° 9714 (19/04/77) que aprova O
regulamento das leis 898 e 1.172, concedendo as atribuictes e
procedimentos dos 0rgaos componentes do Sistema.
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A LPM néo é inédita quanto a protecdo dos recursos hidricos, mas
€ a primeira legislacdo na sua protecdo a utilizar o controle de uso e
ocupacao do solo (Moreira, 1990).
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2. O PMDI - Plano Metropolitano de Desenvolvimento
Integrado

Os problemas graves devido a grande expanséao urbana sofrida pela
Grande S&o Paulo, bem como sua importancia econdémica no pais, aliado
a necessidade de se tratar toda a regido de forma integrada, superando-se
as tendéncias de solucdes localizadas que ndo mais atendiam a situacao
atingida, levaram o Estado em sua instancia estadual a tomar a dianteira
nacional em termos de planejamento.

Desta forma, procurando solucdes para tais problemas, o Governo
Abreu Sodré, numa iniciativa pioneira quanto a abordagem de areas
metropolitanas no Brasil, em 1967 instituiu 0 CODEGRAN — Conselho
Deliberativo da Grande Sao Paulo, composto de representantes de todos
0S municipios da area, destinado a formular politicas de
desenvolvimento regional e 0 GEGRAN — Grupo Executivo da Grande
Sdo Paulo, cujas finalidades eram de planejar o desenvolvimento
metropolitano da Grande Sdo Paulo, coordenar investimentos para esta e
implantar uma ENTIDADE METROPOLITANA Que assumisse Sseus
problemas.

A partir de entéo, a funcdo do GEGRAN era atuar em dois niveis:

* no nivel técnico, para a elaboracdo de um plano metropolitano
integrado, propondo  solugcdbes para ©0s  problemas
metropolitanos, levando em consideracdo a interdependéncia
dos diversos setores de infra-estruturas envolvidos;

* no nivel institucional, para propor uma estrutura administrativa
adequada a implantacéo do plano metropolitano, possibilitando
a execucao de solugdes integradas.

Desta feita, passou a coletar informacdes e formar uma equipe
técnica para que atingisse suas finalidades, por meio de um estudo de
caracterizacado da regido.
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Em 1969, o GEGRAN, para ampliar o seu dominio de
conhecimentos da regido, necessitando de um detalhamento maior,
passou a desenvolver estudos:

* de carater sub-regionais, permitiriam estabelecer modelos de

desenvolvimento, contando, também, com estudos do PUB -
Plano Urbanistico Baésico, realizado pela Prefeitura Municipal
de S&o Paulo;

» de carater setoriais, permitiriam pesquisar elementos, até entao
pouco conhecidos, como desenvolvimento industrial, a
macroeconomia da regido, o sistema de transportes e a poluicdo
do ar.

No ano de 1971, o PMDI - Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado (Sdo Paulo, s/d) wveio a publico,
demonstrando a preocupacdo do Estado com o desenvolvimento da
Grande Sdo Paulo, procurando orienta-lo e adequa-lo por meio de um
programa metropolitano, dando énfase aos problemas ambientais e, em
especial, agueles relacionados ao abastecimento de agua e ao saneamento
basico.

Neste sentido, o PMDI recomendou, no médio e longo prazo,
diretrizes e proposicbes em duas linhas. A primeira orientava as
diretrizes de desenvolvimento e a outra propunha um programa
metropolitano até 1980, que abrangeria 0s programas considerados
prioritarios.

As recomendacOes de longo prazo possuiam carater flexivel, que
permitiam assimilar circunstancias novas nao previstas, mas eram
genéricas, dada a insipiéncia do planejamento metropolitano naquele
momento. Diziam respeito a elementos de organizacdo do uso do solo,
transportes e servigos urbanos.

Em face de sermos um pais em desenvolvimento e, portanto, 0s
recursos nao serem abundantes, elegeu-se areas de intervencgéo prioritaria
para, assim, atender as caréncias mais urgentes da populacdo
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metropolitana, pois se tratavam de problemas que néo resolvidos, tornar-
se-iam insoluveis ou implicariam altos custos sociais.

Assim sendo, foram estabelecidas as agbes de meédio prazo,
previstas para serem concretizadas até 1980 e procuravam apoiar as
acoes do Estado no sentido de implementar uma estratégia para o
planejamento metropolitano. E sta estratégia consistia de:

« constituir 6rgdo metropolitano de planejamentc?;

* intervir prioritariamente no transporte coletivo, no saneamento

basico e no controle do desenvolvimento urbano;

» recomendar em nivel federal e formular em nivel estadual uma
politica de descentralizacdo das atividades econémicas para fora
da Grande Sao Paulo;

e orientar o planejamento municipal, proporcionando diretrizes
basicas, assisténcia técnica e financeira.

2.1. Saneamento Basico

Quanto ao setor de Saneamento Béasico, o PMDI propunha o
Projeto de Solucéo Integrada para Disposicdo e Tratamento de E sgotos®,
cujas diretrizes gerais foram:

o fator de destaque para 0 saneamento nos planos de
desenvolvimento da regido — devido a escassez de recursos
hidricos;

» estabelecer uma politica de multiplos usos dos recursos hidricos
— prioridade ao abastecimento e a recreacdo e depois a geracao
de energia e diluicdo dos esgotos;

» preservacdo dos recursos hidricos da poluicdo e controlar e
reduzir a poluicdo dos mananciais;

* institucionalizar a implantacdo do planejamento dos recursos
hidricos.

8 A EMPLASA preenchera este papel, sendo constituida em 1974.
9 Em 1976, o Projeto de Solucdo Integrada foi substituido pelo Projeto SANEGRAN. Para
saber mais sobre o SANEGRAN, ver Vargas (1996).
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2.2. Abastecimento de Agua

As diretrizes e proposicdes para o problema d’agua foram:

aprofundar a sistemética para implantacdo do sistema
distribuidor principal;

reavaliar os sistemas do Alto Tieté e Guarapiranga, de forma a
dar um maior aproveitamento ao reservatorio Billings —
barramento de alguns de seus bragos, desviando-os ao
reservatorio Guarapiranga;

promover a elevacdo de 49% a 85%, em 1980, a populacdo
urbana servida por sistemas publicos de abastecimentos;
aumentar a eficiéncia dos sistemas e reduzir as vazbes nao
aproveitadas, elevando-se o fornecimento pa @pita.

Por meio desta, esperava-se atingir o equilibrio entre a oferta e a
demanda de agua rapidamente, proporcionando que na década de 80
poder-se-ia atingir um supgavt de agua, permitindo obras de ampliacdo
dos sistemas sem crises de suprimento.

2.3. Esgotos Sanitarios

As diretrizes e proposicdes para o problema dos esgotos foram:

aliviar as cargas poluidoras dos recursos hidricos, a curto prazo,
iImplantado-se um sistema de coleta eficaz;

reavaliacdo da disposicdo final dos esgotos, adequando-os as
tendéncias do desenvolvimento urbano e a recuperacdo do
reservatorio Billings;

proporcionar tratamento capaz de aproveitamento dos corpos
receptores 0 uso até de abastecimento;

avaliar a viabilidade de uso de outras areas para o tratamento e
disposicoes finais dos esgotos como alternativa ao reservatorio
Billings;

ampliar o atendimento da populacdo urbana, de 32% a 75%, em
1980, por rede de coleta e afastamento dos esgotos;
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 ampliar os sistemas de tratamento e disposicdo final dos
esgotos, de forma a atender a totalidade das vazdes em 1980 e
1990;

e implantar emissarios ao longo dos rios Pinheiros, Tieté e
Tamanduatei.

Além de atingir patamares Otimos quanto aos aspectos sanitarios e
consequientemente, de salde publica, o plano permitiria a integracdo dos
multiplos usos d'agua, assegurando-se O aproveitamento mMAaximo
hidroelétrico, incrementados pela importacdo dos esgotos tratados.

2.4. Drenagem e Controle de E nchentes

O plano recomendava acOes imediatas, de curto (1975), medio
(1980) e longo (1990) prazo para se atingir o padrdo de seguranca
expresso pela sua capacidade de drenar vazdes de enchentes.

As principais obras recomendadas foram:

e concluir a canalizagdo e retificacdo do rio Tieté no trecho
Barueri-Osasco e propiciar as condi¢cbes de escoamento entre
E dgard de Souza e Barueri;

 concluir as represas de Ponte Nova e a de Taiagupeba;

» melhorar o escoamento do rio Tamanduatei;

e construir mais barragens nas cabeceiras do rio Tieté e executar
a sua retificacdo e canalizacéo;

2.5. Limpeza Urbana e Poluicédo do Ar
Quanto a disposicdo do lixo urbano, o plano recomendava ao
estado a coordenacdo de forma integrada em nivel metropolitano,

mantendo-se a coleta em nivel municipal.

Para o problema de poluicdo do ar, recomendava o controle do
uso do solo metropolitano as industrias e a ampliagdo dos recursos a
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SUSAM™,

2.6. Desenvolvimento Urbano

Quanto ao Desenvolvimento Urbano, isto &, controle do uso do
solo, as principais recomendac¢des do PMDI foram:

integrar o PMDI a politica de desenvolvimento regional do
estado e proporcionar o desenvolvimento das regides vizinhas;
orientar a expansdo da malha urbana na direcdo Leste e
Nordeste e restringir nas direcOes Sul e Sudeste, onde se
encontram os recursos hidricos;

proporcionar 0 equilibrio entre habitacdo, emprego e
transporte, descentralizando areas industriais, locando areas
prioritarias para a habitacdo e efetivando o sistema integrado de
transporte coletivo de massa;

garantir a aplicacdo dos recursos publicos de forma integrada
entre as diretrizes do PMDI e 0s municipios;

promover o desenvolvimento e zoneamento industrial de forma
compativeis com o carater metropolitano;

incentivar a descentralizacdo do setor terciario;

estabelecer o controle do uso do solo de forma a coibir a
ocupacio espontanea e modelar a malha urbana, a longo prazo,
para um novo perfil;

promover a integracdo do sistema financeiro de habitacdo e o
planejamento  metropolitano, principalmente nas areas
estratégicas;

incentivar 0 uso recreativo nas areas nao urbanizadas;

promover parques por meio da desapropriacdo de areas na
Serra da cantareira, na Serra do Itapeti, nas margens dos
reservatorios Billings e Guarapiranga e do rio Tieté;

preservar os reservatorios Billings e Guarapiranga, os dos
Sistemas Cantareira e do Alto Tieté, por meio de legislacdo de
controle do uso do solo.

10 Posteriormente foi extinta, sendo suas atribuigdes incorporadas pela CETESB.
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Com a mudanca do perfil metropolitano, os ganhos trazidos a
populacdo pela implantacdo desses critérios de desenvolvimento urbano,
seria sem precedentes na historia. Suprir-se-ia a regido de suas
necessidades e caréncias, com 0 aumento da oferta de areas de lazer,
com a garantia de suprimento de agua de qualidade e com a integracéo
entre emprego, habitacdo e transporte. Em suma, garantir-se-ia a
qualidade de vida na RMSP™.

2.6.1. Circulacdo e Transportes

Quanto a Circulacdo e Transportes, as principais recomendacdes
do PMDI foram:

e proporcionar um sistema integrado de servicos de metrd,
ferrovias, 6nibus e redes de vias expressas e arteriais;

e priorizar o sistema de transporte rapido de massa;

» ampliar as ferrovias nas areas urbanizadas;

» concluir o Metrd — linha Norte-Sul — e rever os novos tragcados
de forma a promover a integracdo metro-ferrovia;

» aperfeicoar de forma prioritaria o sistema de trens de suburbio,
elevando-o ao padréo do metr6;

e construir terminais de passageiros de forma a integracdo dos
diversos sistemas de transporte;

* promover a implantacdo de Anel Rodoviario interligando as
principais rodovias.

O PMDI no setor de transporte proporcionaria otimo padrdo dos
servicos em toda a RMSP, de forma integrada, garantindo a maxima
seguranca, 0 menor custo e o desenvolvimento urbano conforme a
estrutura metropolitana proposta pelo PMDI.

11 Lembrar-se que, oficialmente, as regides metropolitanas foram instituidas no Brasil, em
1973 (Lei Compl. Fed. N .° 14), e a RMSP, em 1974 (Lei Est. Compl. N.° 94).
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2.7. Outras Recomendacses

Diversas outras recomendacOes foram elaboradas pelo PMDI, nos

campos:

Institucional — recomendacdo da criacdo de um oOrgao de

planejamento metropolitano, que em 1974, culminaria com a
instituicdo da EMPLASA, para promover a integracdo entre as
esferas governamentais federais, estaduais e municipais;

Desenvolvimento Econdmico — mecanismos de crédito,

Incentivos e infra-estrutura;

Programas Sociais — programas habitacionais, aperfeicoamento
dos sistemas de ensino fundamental e de 2° grau, ampliacdo do
MOBRAL, construcdo de Centros de Salde e hospitais,
estimulo a participacdo de movimentos associativos na
formulacdo de diretrizes governamentais, programas de lazer e
assim por diante.

O documento também apresenta diversas tabelas, quadros,
estatisticas e mapas que demonstram e confirmam as pretensbes do

plano.
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Capitulo 11

A Anatomia

“Ha uma razéo primitiva, e as Leis sdo as relagbes entre
ela e os seres, bem como as relagGes destes Ultimos entre si”
Bardo de Montesquieu

1. A Legislacdo de Protecdo aos Mananciais

A premente necessidade de proteger-se 0s recursos hidricos
utilizaveis na RMSP, escassos e comprometidos, demandava do Poder
Publico Estadual instrumentos legais que viabilizassem usos multiplos e
alternativos desses recursos hidricos, evitando-se 0 adensamento
populacional e a poluicdo das aguas.

No inicio do século para que a qualidade da agua fosse garantida,
desapropriava-se toda a bacia hidrografica contribuinte do manancial a
ser protegido. Esta politica garantiu a manutencdo de algumas reservas
de mata primitiva, propiciando a qualidade de certos mananciais, como é
o caso do Rio Claro, do Alto Cotia e da Cantareira (Fontes, 1984).

E ntretanto, esta politica de desapropriagdo passou, com o tempo, a
se tornar inviavel economicamente devido a grande extensdo das areas
dos mananciais urbanizadas, bem como a existéncia de atividades
econdmicas decorrentes do uso do solo que elevaram os precos da terra
a valores proibitivos a esfera publica (Fontes, 1984).

Assim, em decorréncia do Projeto de Solucdo Integrada proposto
pelo PMDI, a partir de 1975, implementou-se a Legislacdo de Protecdo
aos Mananciais da RMSP (LPM) que delimitou as Areas de Protecio aos
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Mananciais (APMs)*, correspondentes a 54% do territério da RMSP,
estabeleceu parametros de uso e ocupacdo do solo, de forma a orientar e
disciplinar a maxima ocupacao admissivel e concedeu as atribuicdes e
procedimentos aos 0rgaos componentes do Sistema.

Na elaboracdo da LPM, quanto a sua orientacdo geral,
contemplou-se os seguintes aspectos (EMPLASA, 1984):

que adotasse as estratégias de desenvolvimento urbano,
controle da poluicdo e preservacdo do meio ambiente,
previstas no Il PND — Plano Nacional de Desenvolvimento;
que assegurasse as Vvaz0es minimas necessarias ao
abastecimento da metropole, estabelecendo uma politica
preventiva de controle de poluicdo, complementando-se a
legislacéo existente;

que contemplasse 0s aspectos técnicos relativos a capacidade de
assimilacdo dos corpos d’agua no zoneamento do uso do solo
nas areas de protecdo de cada manancial, respeitando-se o
principio do ndo-langcamento direto de esgotos no manancial;
que garantisse ao longo da Serra do Mar e da Cantareira o
equilibrio entre as funcdes produtivas e as recreativas e de
lazer;

que contribuisse para a contencdo da poluicdo do ar, pois a
maior parte das areas protegidas estdo situadas a sotavento da
metropole;

que valorizasse as areas a serem protegidas;

que se adeguasse aos vetores de crescimento previstos no
PMDI;

e que facilitasse os anseios de recreacdo e lazer dos habitantes
da metropole.

Como a LPM abrange as diretrizes do PMDI, ela se enquadra
enguanto instrumento de planejamento urbano, agindo de forma
preventiva na obtencdo da qualidade da agua para o abastecimento

12 Artigo 2° e 3° da Lei 898/ 75.
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metropolitano.

Ao disciplinar o uso do solo, a LPM contemplou o fato de que do
conjunto de atividades humanas desenvolvidas nas APMs, geram-se
quantidades diferentes de cargas poluidoras. Uma atividade em que a
permanéncia dos individuos no local seja temporaria, como as comerciais
e industriais, geram cargas menores que as produzidas pelas residéncias
(EMPLASA, 1984).

Quando a LPM estabelece a maxima ocupacao possivel de uma
bacia hidrogréafica, o que esta por tras é a preocupacdo com a eficiéncia
do tratamento dos esgotos e escoamento na superficie dos solos das
cargas poluidoras, arrastadas pelas aguas da chuva que atingem os
mananciais (EMPLASA, 1984). Esta ultima conota a LPM o carater de ser
uma das primeiras leis do mundo no que tange a poluicéo difusa.

De fato a LPM adotou como modelo ao seguintes principios
basicos (Fontes, 1984):

* a ocupacdo humana sempre gera uma carga poluidora como
resultado das atividades ali desenvolvidas;

» cada manancial especificamente possui uma capacidade natural
de absorcao e autodepuracdo dos efluentes liquidos;

» cada bacia hidrografica protegida, dependendo do seu estagio
de urbanizagdo, possui um limite que representa o ponto de
saturacdo de seu manancial, que se ultrapassado, o tratamento
de suas aguas passa a ser extremamente custoso.

Para disciplinar o uso e a ocupacédo do solo, a LPM criou duas
categorias no que concerne as restricbes de uso do solo, denominadas
areas de 12 categoria e de 22 categoria.
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As areas de 12 categoria, as de maior restricdo de uso, sdo™:

as margens das represas - faixa de 50 metros de largura, medida
em projecdo horizontal, a partir da quota maxima do
reservatorio;

ambas as margens de rios e corregos — faixa de 20 ou 5 metros,
conforme seu enquadramento pela LPM, medida em projecao
horizontal, a partir do seu nivel maximo;

as areas cobertas por matas;

as areas inundaveis — varzeas;

e as areas com grande declividade.

As areas de 22 categoria compreendem o restante da bacia
hidrografica, onde sdo permitidos praticamente todas as atividades
humanas, sejam residenciais, comerciais ou de servicos, institucionais,
lazer, extrag0&o vegetal, agropecuarias e industriais.

E stas areas de 22 categoria sdo subdivididas em™:

classe A (érea urbana): areas que a epoca da aprovacdo da lei
possuiam densidade populacional igual ou superior a 30
hab./ha. Para os novos empreendimentos passou-se a adotar a
densidade maxima de ocupacéo de 50hab./ ha;

classe B (area de expansdo urbana): areas situadas no entorno
das consideradas urbanas (classe A), cujas densidades maximas
variam entre 34 e 25hab./ ha;

classe C (o restante): as densidades maximas variam de 24 a
06hab./ ha.

As densidades méaximas de ocupacdo refletem-se no tamanho dos
lotes e nas porcentagens das areas construidas. Estas sdo determinadas
pela distancia da gleba ao manancial e pela distancia a classe A mais
proxima®. Portanto, quanto mais préximo dos mananciais e mais

13 Artigo 2° da Lei 1.172/76.

14 Os artigos 5°,6° e 7° da Lei 1.172/76 definem as classes e os artigos 14 e 16 suas
respectivas densidades.

15 Quadros n.° VII e VIII anexos a Lei 1.172/76.
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distantes da area urbana, maior restricdo sofrera.

O uso industrial é permitido pela LPM, como ja mencionado.
Porém, desde que, como qualquer outra atividade em APM, nédo esteja
localizado em éareas de 12 categoria e que sejam industrias do tipo 1D,
conforme estabelece a Lei de Zoneamento Industrial'’ - Lei Estadual n.°
1.187 (27/10/78). Recentemente a Lei Estadual n.° 9.472 (30/12/96),
que altera disposic¢Oes da Lei 1.817/78, proibiu o uso industrial nas areas
de 22 categoria classe C.

Quanto aos sistemas publicos de abastecimento de agua e rede de
esgotos sdo permitidos somente nas areas urbanas e seu entorno de
expansio (classes A e B)*, objetivando, assim, ndo incentivar a ocupagédo
nas areas em classe C. Contudo, nesta ultima o sistema de tratamento e
afastamento exigidos sdo a fossa séptica com infiltragio no solo®,
distanciado 30 metros de qualgquer poco de abastecimento de agua®. O
lodo resultante do tratamento dos esgotos, bem como o0s residuos
solidos (lixo), ndo podem ser dispostos em APM e sO € permitido
enterrar 0s residuos solidos decorrentes de atividade residencial uni-
familiar, que ndo possa ser removido, estritamente em areas de 22
categoria?.

Os infratores das disposicOes da LPM sdo passiveis das seguintes
punicdes progressivas®:

» adverténcia;

e multa diaria;

16 Artigo 30 da Lei 1.187/78. As industrias do tipo ID sdo aquelas que pelo porte e
potencial poluidor, podem conviver com outros usos, inclusive o residencial. Estdo listadas
no quadro Ill anexo a lei, tomando por referéncia o Codigo de Atividade da Secretaria da
Receita Federal do Ministério da Fazenda.

17 Artigo 29 da Lei 1.187/78.

18 Artigo 22 da Lei 1.172/76.

19 A forma correta de se calcular as dimensdes da fossa séptica e do sistema de infiltracdo
no solo, bem como a forma como dar-se-4 a infiltracdo, esta estabelecido na norma técnica
NBR-7229/93 da ABNT — Associacdo Brasileira de Normas Técnicas.

20 Artigo 24 da Lei 1.172/76.

21 Artigo 25 da Lei 1.172/76.

22 Artigo 13 da Lei 898/75.
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* interdicéo;
* e embargo e demolicéo da obra.

Para a aplicacdo e execucdo da LPM, o Poder Publico Estadual
criou o SPAM - Sistema de Plangamento e Administracdo
Metropolitano, subdividido em diversos 0rgédos, como ja anteriormente
citados. Posteriormente, em 1986, foi criada a SMA — Secretaria de
Estado do Meio Ambiente que encampou as atribui¢cbes da LPM, cujo
orgao responsavel, pela Lei 33.407 (25/06/91) é o DUSM -
Departamento de Uso e Ocupacdo do Solo Metropolitano, vinculado a
CPRN — Coordenadoria de Licenciamento Ambiental e de Protecdo de
Recursos Naturais da SMA. A SNM foi extinta, com excecdo da
EMPLASA gue continua existindo, mas com atribuicdes alteradas.

1.1. ALei 878 de 18 de dezembro de 1975

O primeiro diploma legal da LPM é a Lei 878/75, cujo conteudo
abrange os seguintes aspectos:

» definicho dos mananciais, cursos e reservatorios de agua e
demais recursos hidricos protegidos;
a definicdo das APMs e suas respectivas bacias de drenagem;
a obrigatoriedade da obtencdo de licenca da SNM# e Parecer
Técnico da CETESB - Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental®;
a definicdo das penalidades;
a obrigatoriedade das obras publicas submeterem a critérios
definidos pela SNM.

1.2. ALei 1.172 de 17 de novembro de 1976

O segundo diploma legal da LPM € a Lei 1.172/76, cujo conteudo
abrange os seguintes aspectos:

2 Hoje atribuicdo do DUSM/ SMA, como ja vimos.
2+ Atualmente as residéncias foram isentadas deste parecer.
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a delimitacdo das APMs;

a definicdo de areas de maior ou menor restrigoes;

a definicdo de usos permitidos e proibidos em APM;

o estabelecimento de indices urbanisticos e de bonificagdo no

parcelamento quando a presenca de matas;

a obrigatoriedade da protecédo e conservacdo do solo nas areas

de exploracéo agricola e florestal,

a exigéncia de licenca para remocdo da cobertura vegetal, para

movimentacdo de terra e para ampliacdo ou intensificacdo dos

processos produtivos industriais;

a proibicdo de rede publica de agua e esgotos, exceto nas areas

ja urbanizadas (classe A e B);

a obrigatoriedade que os efluentes dos sistemas publicos de

esgotos sanitarios sejam afastados das APMs:

- caso na bacia receptora ndo haja sistema de esgotos
adequado, obrigatoriedade de tratamento, com proibicdo da
disposicdo em areas de 12 categoria;

- na inexisténcia de rede de esgotos, a obrigatoriedade de
fossa séptica com infiltracdo no solo;

a proibicdo da disposicdo de residuos solidos em APM, exceto

os residenciais;

a proibicdo da disposicdo do lodo resultante do tratamento de

esgotos em APM;

restricdes a utilizacdo de nutrientes e defensivos agricolas;

a definicdo de prazos:

- para adequacdo de sistemas particulares de esgotos as
normas da lei - 03 anos;

- transferéncia de hospitais, sanatorios oOu  Outros
equipamentos de salde publica que tratem de moléstias
Infecto-contagiosas para fora de APM - 05 anos;

- apresentacdo a CETESB de projeto de disposicdo de
efluentes liquidos industriais - 01 ano;

a autorizacao para desapropriar:

- imoOveis existentes nas areas de 12 categoria, caso fique
demonstrada inexisténcia ou insuficiéncia de sistema publico
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de esgotos para receber seus efluentes liquidos;

- Industrias, caso fique demonstrada impossibilidade de serem
Implantados os sistemas de tratamento e disposicdo de seus
efluentes liquidos;

a obrigacdo de destinar, pelo Governo do Estado, 0,5% das

APMs para implantacdo de parques metropolitanos junto aos

corpos d’agua principais;

a obrigacdo da SNM de utilizar os servicos técnicos da

EMPLASA®* para desempenho das missdes que lhe sdo

atribuidas por lei.

1.3. O decreto 9.714 de 19 de abril de 1977

O Decreto Estadual n.° 9.714/77 aprova o regulamento das leis
898/75 e 1.172/ 76, cujo conteldo abrange 0s seguintes aspectos:

a definicdo das atribuicbes da SNM, da EMPLASA, da
CETESB e da Secretaria da Agricultura na aplicacdo das leis
898/ 75 e 1.172/76;

a definicdo dos procedimentos para licenciamento de atividades
e realizacdo de obras na area protegida;

a especificacdo dos poderes e atribuicbes dos agentes
fiscalizadores, das sancdes aos infratores e dos procedimentos
para cobranga, para recolhimento de multas e para recursos;

cria 0 conceito de adaptacdo das urbanizagOes, edificacOes e
atividades preexistentes e a especificacdo de critérios para a
identificacdo  de  situagcbes  preexistentes as  leis
regulamentadoras;

para efeitos de bonificacdo pela presenca de matas, proibe a
vinculagdo de areas ndo contiguas, exceto quando separadas por
via publica.

25 Hoje atribuicdo do DUSM/ SMA, como ja vimos.
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2. Outros diplomas pertinentes a LPM
a) Decreto Estadual n.° 12.219 (1°/09/78). autoriza a SNM® a

celebrar convénios com os municipios para o licenciamento de
residéncias unifamiliares em APMs.

b) Lei Estadual n.° 2.177 (26/11/79): altera a redacéo do inciso 1X
do artigo 2° da Lei 898/ 75, referente a descricdo da bacia do rio
Guaio.

c) Decreto Estadual n.° 15.037 (06/05/80): regulamenta a Lei
2.177/79.

d) Lei Estadual n.° 3.286 (18/05/82). altera a redacdo do inciso
XV do artigo 2° da Lei 898/75, referente a descricdo da bacia
do rio Tieté.

e) Lei Estadual n.° 3.746 (09/06/83): acrescenta paragrafo ao
artigo 5° da Lei 898/75 estabelecendo que os projetos de lei
propondo a reducdo ou alteracdo das APMs somente poderdo
ser admitidos mediante parecer da CETESB e da SNM.

f) Diversas Resolucdes de Secretaria.

2% Hoje SMA.
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Capitulo 111

O Declinio

“Na&o observar uma Lei é dar mal exemplo, sobretudo
quando quem a desrespeita € 0 seu autor;

€ muito perigoso para os governantes repetir a cada dia
novas ofensas a ordem publica”

Niccolo Machiavelli

Percebemos, até entdo, os problemas enfrentados pelo Estado na
abordagem das caréncias®” urbanas que a RMSP enfrentava quanto a
preservacdo dos recursos hidricos e ao planejamento urbano. Fazia-se
necessario agir para gue a RMSP superasse seus problemas, tornando-se
um lugar razoavelmente habitavel, visto que “la quasi totalita delle aree
metropolitane occidentali dovrebbero essere dichiarati inabitabili” (Paccino, 1980:
221).

Do ponto de vista técnico, o PMDI e a LPM estabeleceram as
medidas que estancariam 0O processo de degradacdo das éaguas,
permitindo a uma metrépole do porte da Grande S&o Paulo, captar agua
de boa qualidade com baixo custo de tratamento. Ambos representavam
na época um avango na forma de tratar a questéo (Villas-Boas, 1995).

Contudo, a partir do estabelecimento da LPM, gracas ao grau de
complexidade dos conflitos sociais que afetavam a RMSP, em especial,
nas APMs, devido a multiplicidade de atores sociais envolvidos, ela
demonstrou-se incapaz de atingir seus objetivos, bem como criou novos
conflitos e caréncias.

Na verdade, ndo se pode analisar isoladamente os motivos que
levaram ao malogro da LPM enquanto instrumento regulador do uso e

27 Adotaremos aqui o conceito de Nunes (1989), utilizando a palavra ‘caréncia’ no lugar de
‘necessidade’ porque a segunda tem conotacdo ambigua na nossa lingua, ja& que designa
tanto aquilo que tem de ser, como aquilo que alguém sente que precisa. E por caréncia que
0 autor traduz “besain, bisognoe necssidades” .
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ocupagdo do solo e de preservacio ambiental. E preciso uma Visio
macro-estrutural, dentro da Optica do que E.P. Thompson chama de
“conceitos de juncdo’® entre os diversos “objetos” de diferentes
abordagens tedricas.

Desta forma, a questdo dos mananciais passa por uma analise
ampla dos diversos conflitos sociais entre os multiplos atores, portadores
de caréncias e reivindicacBes diferentes. E preciso buscar as referéncias
junto a pratica social, pois a vida social ndo mais se limita as exigéncias
funcionais, mas a um processo continuo de invencdo de conflitos e
negociacOes (Touraine, 1989).

1. O Estado

A expressdo ‘Estado’ vem do latim status e, enquanto sociedade
politica, aparece pela primeira vez, ao menos na literatura, em O Prindpe
de Maquiavel, no inicio do século XVI. Durante os séculos XVI1 e XVII
foi sendo difundida por toda a Europa. Apesar da origem latina do
vocabulo, os romanos utilizavam status como condi¢do ou situacédo e,
quando se referiam a sua comunidade, utilizavam awutas, que é o
equivalente ao grego pdis, ou res pubdli@, quando se referiam ao conjunto
das instituicdes politicas de Roma, ou seja, da autas (Cueva, 1984).

E certo que Maquiavel ndo inventou o termo, muito pelo
contrario, pois como se sabe, comecou sua obra desta forma: “Todos os
estados, todos os dominios que imperaram e imperam sobre os homens...”. lniciar-se
uma obra utilizando um termo, demonstra que este ja era conhecido em
sua época. De fato, ao longo dos séculos XIV e XV percebeu-se a
passagem do termo status para ‘Estado’ no sentido moderno®, com um
significado especifico de condicdo de posse permanente e exclusiva de
um territério e de comando sobre seus respectivos habitantes. O proprio

2 Thompson. A miséria da teoria apud Nunes(1989).
2 E importante ressaltar que o termo ‘moderno’ na historiografia adjetiva a época
compreendida entre os séculos XV e XVIII.
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Maguiavel associa o termo ‘Estado’ a ‘dominio’ (Bobbio, 1988).

De fato, o termo ‘Estado’ ultrapassa a simples introducdo de um
novo termo na Era Moderna, mas se fazia necessario encontrar um novo
nome para uma nova realidade: o Estado Moderno, os grandes E stados
territoriais — as Monarquias Nacionais, como ficaram conhecidas. Porém,
existiu uma sociedade politica passivel de ser chamada de Estado antes
dos grandes Estados territoriais da Idade Moderna? Haveria, aqui, um
problema de continuidade?

Na historiografia ha suficiente argumentacdo de que o Estado
como uma formacdo historica ndo s6 ndo existiu sempre, COMo nasceu
numa época recente, pois foi a dissolucdo e transformacdo da sociedade
medieval que geraram o0s ordenamentos da Idade Moderna. Porém, para
defender este ponto de vista, requer-se uma visdo que dé mais valor a
descontinuidade que a continuidade, mais valor as diferencas que as
analogias.

Foi o trabalho de historiadores das instituicdes que permitiu que se
as compreendesse, ordenando-as e reconstruindo-as. E o trabalho do
historiador na analise e na sistematizacdo das instituicdes que nos
podemos hoje em dia contar em nossas analises. Maquiavel em seu
Caratéarics sdre a prindra ddada de Tito L iMo, reconstruiu a historia e
ordenamento das instituicdes da republica romana. Ja Giambattista Vico,
no seculo XVI11, para reconstruir a historia das nagdes, partiu do estado
bestial — stato faino, para chegar aos grandes Estados de seu tempo
(Bobbio, 1988).

E ntretanto, uma analise histdrica das doutrinas, pode-se levar a
outra abordagem do tema, dando a origem do Estado a argumentos
remotos, ligados a origem da sociedade humana.

Aristoteles, em sua obra A Pditi@, argumenta que O “homem é
naturalmente um animal politico”. Diz que 0 homem é o Unico animal que
possui razdo, o sentimento do bem e do mal, do justo e do injusto.
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Portanto, a sociedade é produto de um impulso associativo natural. Na
Idade Média, SGo Tomas de Aquino, em sua Surma Thadaya,
acrescentara gue “o homem é, por natureza, um animal social e politico”.

Ja na Era Moderna, no século XVII, Thomas Hobbes, em seu
classico L evathan aponta que o homem inicialmente vivia em “estado de
natureza”, onde a desordem e as paix0es predominavam e, assim, a
ameaca era iminente de forma que a qualguer momento haveria a “guerra
de todos contra todos’. Para evitar esta desgraca, a razdo humana levou a
celebracdo do contrato social, estabelecendo-se o “estado social”.
Portanto, foi um ato racional que levou o0 homem a estabelecer a vida em
sociedade. Porém, a sua preservacdo depende da existéncia de um poder
visivel que mantenha os limites consentidos entre os homens, impondo
castigos aqueles que por ventura nao realizem seus compromissos. Este
ente visivel € o Estado (Bobbio, 1995).

Por suposto, o E stado, ainda segundo Hobbes, é:

“Uma pessoa, de cujos atos cada individuo de uma grande multiddo, com pactos
reciprocos, fez-se autor, a fim de que ela pessoa possa usar a forca e os meios de
todos, conforme creia oportuno, para a paz e a defesa comuns’ (Thomas Hobbes
apud Bobbio, 1991:42-3).

Atribui também ao soberano um poder absoluto sobre a esfera
privada dos suditos, reconhecendo a estes o direito de que sao livres para
fazer tudo que o soberano nao proibiu. No entanto, reconhece o direito
da propriedade sobre o direito publico como legitimo (Bobbio, 1988).

Com John Locke a propriedade converte-se num verdadeiro
direito natural e, como tal, deve ter o seu livre exercicio garantido pela
Lei do Estado (Dallari, 1995).

A visdo de Hobbes, apesar de brilhante, demonstra sua tendéncia
ao absolutismo. Confrontando-se a isto, no século seguinte,
Montesquieu, na sua obra Do E soirito des L as, dividird o poder central
absoluto em trés poderes — 0 Executivo; o Legislativo; e o Judiciario.
Descorda de Hobbes quanto ao estado natural do homem ser violento.
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Pelo contrario, para ele sdo as fraquezas humanas que levam o homem a
viver em sociedade e alerta que “sem um governo nenhuma sociedade poderia
subsistir” (Montesquieu apud Dallari, 1995:13). E aperfeicoa a idéia de liberdade,
afirmando que os suditos tém o direito de fazer tudo que a Lei ndo
proiba (Bobbio, 1988).

Ainda no mesmo século XVII1, Rousseau, em seu O Cartrato Sagal,
retomou o ‘contratualismo’ de Hobbes, porém adicionando-lne a
democracia, salientando que nédo € a natureza humana, mas a sua vontade
o fundamento da sociedade, procurando apenas a auto-preservacao:

“Suponho os homens terem chegado a um ponto em que os obstaculos que
atentam a sua conservacao no estado natureza excedem, pela sua resisténcia, as
forcas que cada individuo pode empregar para manter-se nesse estado. Entéo este
estado primitivo ndo pode subsistir, e 0 género humano pereceria se ndao mudasse
de modo de ser” (Rousseau apud Dallari, 1995:13).

O Estado, segundo Rousseau, € um corpo moral e coletivo. Este
COrpo que passa a atuar soberanamente, possui a “vontade geral”, que
nao é a somatdria das vontades individuais, mas sua sintese. Contudo, a
sociedade visa proteger os homens e ndo destrui-los.

Desta forma, o Estado enquanto ordenamento politico de uma
comunidade, nasce da dissolucdo da comunidade primitiva — fundada em
lacos familiares — para a formacdo de comunidades mais amplas —
fundada na sobrevivéncia interna e externa (Bobbio, 1988).

A sociedade, ao longo do tempo, foi aperfeicoando-se, ampliando
seus poderes sobre a natureza, desenvolvendo novos instrumentos,
aparecendo um pluralismo social complexo (Bobbio, 1995), favorecendo
e estimulando o crescimento do Estado, sendo quase impossivel
desenvolver-se uma atividade sem a sua participacdo ou seu controle. E
por isso que o Prof. Dallari afirma que:

“0 problema do Estado passou a ser um problema de todos, uma vez que
ninguém pode praticar qualquer ato de alguma repercussao social, ainda que
muito restrita, sem levar em conta as diretrizes do Estado” (Dallari, 1995:v).
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No século XIX, Marx demonstrard que cada sociedade historica
possui dois momentos — a base econbmica e a superestrutura que, no
entanto, mantém reciprocidade, apesar do primeiro dominar. As
instituicbes politicas, ou seja, o Estado, pertencem ao segundo
momento. Entretanto, ao contrario da ordem de Hobbes, a teoria
marxista baseia-se no tema da ruptura da ordem, sobretudo na
contradicdo entre forcas produtivas e relacoes de producdo (Bobbio,
1988).

Uma outra analise € a de Max Weber que viu no processo de
formacdo do Estado moderno capitalista o fenbmeno de expropriacéo,
por parte do poder publico, dos meios de servico, como as armas, e dos
meios de producdo. Assim, nasce a concepcdo wWeberiana de Estado
definido por dois elementos: a existéncia de um aparato administrativo,
com a funcéo de prover a prestacdo de servicos e 0 monopoalio legitimo
da forca (Bobbio, 1988).

No século XX, Bobbio chama a atencdo a grave dicotomia entre
governantes-governados ou Estado-cidaddos — ex parte prindpis ou ex
parte pgodi — normalmente uma relacdo entre superior e inferior.
Contudo, € na democracia que governantes e governados identificam-se,
ao menos idealmente, numa Unica pessoa. Assim, salienta os meéritos da
democracia:

“posto que se trata de uma forma de governo que privilegia uma concepgdo
ascendente de poder gragas a qual a comunidade politica elabora as leis através
de uma organizacdo apropriada da vida coletiva’(Celso Lafer, Prefécio in
Bobbio, 1995:24).

Contudo, na sociedade capitalista ha um distanciamento na relacéo
E stado-sociedade civil, sendo o primeiro cada vez mais seletivo e
impermeavel (Offe, 1994; Touraine, 1989).

Numa sociedade de classes o Estado hipertrofia-se a partir das
lutas de sociais. Neste sentido, E ngels afirma:

“O Estado ndo é pois, de modo algum, um poder que se imp0Os a sociedade de
fora para dentro (...) E antes um produto da sociedade, quando esta chega a
determinado grau de desenvolvimento; é a confissdo de que essa sociedade se
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enredou numa irremediavel contradicdo com ela proépria e esta dividida por
antagonismos irreconciliaveis que ndo consegue conjurar. Mas para que esses
antagonismos, essas classes com interesses econémicos colidentes ndo se
devorem e ndo consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se necessario um
poder colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a amortecer o
choque e a manté-lo dentro dos limites da ‘ordem’. Este poder, nascido da
sociedade, mas posto acima dela, se distanciando cada vez mais, é o Estado”
(Engels apud Peruzzo, 1984:19 — grifos nossos).

Assim, € nos conflitos sociais que se constitui o E stado, pois como
defendia Alexis de Tocquevile, nas revolucdes e conflitos o estado néo
desaparece, pelo contrario, se fortalece.

Desta forma, o Estado, deve atender, sobretudo, as seguintes
fungbes (Godar e Castells apud Peruzzo, 1984. 20):

e “Garantir a supremacia dos interesses das classes dominantes;

» Garantir a regulacédo dos interesses das classes dominantes;

o Garantir a repressao das classes dominadas;

» Garantir a integracdo das classes dominadas”.

E Peruzzo (1984:20) acrescenta:

e “Garantir o repasse de recursos gerados socialmente para as
classes dominantes;

» Assegurar a expropriacao das classes dominadas”.

Independentemente da corrente ideoldgica e da visdo que se tem
de Estado, é notdrio o ndo cumprimento de seu papel social, sobretudo
no caso do E stado Brasileiro:

“0s nexos internos véao revelar suas feicdes onde o Estado se revela camplice
com as classes, esvaindo-se de sua neutralide; onde o capital cresce ndo por si,
mas ao se apropriar de valor gerado pela forca de trabalho ” (Peruzzo, 1984:17).

Aproveitando-se do gancho de Peruzzo (1984) que o Estado
‘garante’ o repasse de recursos gerados pelas classes dominadas,
analisemos o caso do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH).

Segundo Evers (1984), o SFH financia a construcdo de moradias
com recursos levantados pela Caderneta de Poupanca, economia
voluntaria e pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que
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fora criado pelo governo militar em substituicho a garantia de
estabilidade, que a partir de entdo, permite-se a dispensa do trabalho a
qualguer momento — mensalmente o empregador desconta 8% do salario
do trabalhador e o deposita na Caixa Econdmica Federal que também
administra os montantes. Portanto, € uma forma de economia forcada
que leva a uma redistribuicdo para cima.

Assim sendo, as faixas da populacdo que se situam dentro do
mercado do SFH ndo sdo as menos favorecidas. O SFH desempenha,
entao:

00 Tanda. b Hlasaes GLborGInadss pars oulrae. Claasca () Frém, ab apl cabes

desses recursos sdo canalizadas em propor¢do maior para 0s setores que
concorrem com a contribui¢do menor” (Peruzzo, 1984:47).

No Brasil, portanto, como qualquer sociedade capitalista, o E stado
€ um instrumento dos interesses das classes dominantes e apenas se faz
sensivel quando pressionado pela forca coletiva e, a partir dos sucessivos
governos autoritarios, associou-se a justica social ao Estado Todo-
Poderoso. Assim, conforme coloca Ferreira (1996.b:247):

“O problema central na histéria recente da relacdo do Estado brasileiro com a
sociedade e suas demandas € a inexisténcia do reconhecimento oficial e extra-
oficial da dimensdo concreta da nocédo de cidadania. Em outras palavras, o
desconhecimento deste espago publico, onde as pessoas ndo se submetem, mas
participam dividindo beneficios e responsabilidades”.

Para Touraine, no Brasil onde o Estado foi se fortalecendo
paulatinamente em detrimento da sociedade civil, torna-se ardoso
ampliar-se o0 universo e limites da cidadania (Touraine apud Ferreira &
Ferreira, 1995).

Diante de tantas limitacdes democraticas € que aparece dentro dos
movimentos sociais no Brasil, conforme Krischke, 0 questionamento da
legitimidade do E stado:

“... enquanto fiador dos_principios de igualdade contratual, livre iniciativa e
acesso aos servicos e equipamentos basicos de consumo coletivo, que constituem
parte central dos direitos de cidadania’ (Krischke, 1984:71).
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Contudo, apesar das aparéncias, tais demandas ndo implicam no
questionamento revolucionario do Estado capitalista brasileiro, pelo
contrario:

“Lhe exigem coeréncia com suas funcdes de fiador dos direitos de cidadania
inscritos na Constituicéo” (Evers et alii apud Krischke, 1984.74).

2. Poder Publico E stadual

Como ja vimos anteriormente, 0 governo estadual sempre tomou
as Iniciativas para a gestdo dos conflitos que surgiram na RMSP a partir
do forte processo de industrializacdo paulista e, principalmente, da
questdo da gestdo dos recursos hidricos.

O PMDI - Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado
fol exemplo concreto desta iniciativa, que contava com apoio financeiro
do governo federal. A Legislacdo de Protecdo aos Mananciais (LPM) e
fruto do PMDI no que se refere a solucbes para os problemas dos
recursos hidricos.

E ntretanto, embora tenha sido o proprio governo estadual quem
encabecou a elaboracdo da LPM, desde a data de sua promulgacdo sua
postura diante da aplicabilidade da legislacdo tem sido oscilante:

“ora correspondendo as expectativas preservacionistas ora inclinando-se a
interesse de grupos bem definidos como as_grandes construtoras e dos
especuladores imobiliarios” (Socrates, Grostein e Tanaka, 1985:63).

Um exemplo desta oscilacdo € que 0 mesmo governo, 0 governo
Paulo Egydio, que criou a LPM para preservar os mananciais, substitui o
Projeto Solucdo Integrada, proposto pelo PMDI, que privilegiava a
despoluicdo da Billings, pelo Projeto SANEGRAN®¥, que fazia do
reservatorio corpo receptor para os esgotos da RMSP, comprometendo-
o definitivamente (Socrates, Grostein e Tanaka, 1985:63). Ou seja, as
intengbes de preservacdo ambiental e 0 novo projeto eram coisas

30 Para saber mais sobre o Projeto SANEGRAN, ver Vargas. 1996.
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antagonicas (Villas-Boas, 1995). Aqui encontra-se um grande conflito
interno ao poder publico estadual, pois se de um lado sempre houve
grupos com preocupacdes preservacionistas e ambientalistas, outros
procuravam expandir a SABESP e sua l6gica de priorizar o tratamento
dos esgotos.

De fato foram os militares quem introduziram a questdao ambiental
como fator a ser considerado nas politicas publicas. Contudo, a visdo
autoritaria e centralizadora deu um tom predominantemente tecnocratico
a concepcao de planejamento:

“Acreditava-se que a simples regulamentacéo e aplicacdo das leis seria suficiente
para estancar 0 processo de expansdo urbana nas regides de mananciais’ (Villas-
Boas, 1995:50).

Desta forma, acreditava-se que os técnicos do governo estadual
eram 0s Unicos atores envolvidos no processo e, assim, propostas
ficaram descoladas da realidade da populacéo local ou néo, da logica da
cidade e do seu crescimento, bem como ndo contou com a participacao
dos municipios envolvidos (Villas-Boas, 1995:50).

Sucessivamente os governos negligenciaram a fiscalizacdo nas
Areas de Protecio aos Mananciais (APMSs), até que o governo Montoro
defendeu, em campanha, a despoluicdo da Billings e a interrupcdo das
obras ‘faradnicas’ do projeto SANEGRAN (Socrates, Grostein e Tanaka,
1985).

Seu Secretario dos Negocios Metropolitanos, Almino Afonso,
certa vez declarou que:

“... aLPM foi, realmente, uma conquista cultural enorme e cabe preserva-la. A
sua ma aplicacéo ndo a desmerece, pelo contrario, eu vejo como um
desafio (...)para q'LEJe saibamos adequar a realidade social a limitacdo que a lei
nos impde (...) Eu encontrei esse problema dos mananciais rigorosamente
descuidado para ndo dizer abandonado na SNM. Basta dizer que em nove anos
de vigéncia da lei, nunca nenhuma pena havia sido imposta” éDepoimento
prestado ao CeSAD/FAUUSP apud Socrates, Grostein e Tanaka, 1985:118-19 -
grifos nossos).

Com este relato, vé-se qual era a seriedade com que 0s governos
anteriores trataram a questdo da LPM. Contudo, na pratica, 0 governo
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contrariando sua posicdo de campanha, retoma o projeto SANEGRAN,
por meio da ‘Operagdo Balanceada’ — 50% dos esgotos lancados na
Billings e 50% no Tieté abaixo — alegando que seu processo era
irreversivel, devido ao estagio das obras (Socrates, Grostein e Tanaka,
1985).

Em contra partida, foi este mesmo governo que criou o Conselho
E stadual de Protecdo ao Meio Ambiente — CONSEMA. Contudo, na sua
elaboracéo nédo participavam a SNM, a Secretaria da Saude e a SABESP e
outros Orgaos importantes para a protecado da saude publica:

“considerado uma falha grave por representantes da_comunidade cientifica’
(Jornal da Tarde de 27/04/83 apud Sécrates, Grostein e Tanaka, 1985:68).

N&o obstante as contradi¢cOes, as tentativas de articulagcbes das
acdes governamentais sempre foram marcadas por polémicas e conflitos
entre as intencdes politicas e as visoes técnicas, predominando sempre o0
enfoque técnico da questéo (Villas-Boas, 1995).

O governo Covas retomou o rigor, sendo o primeiro governo,
desde a implantacdo da LPM, a impor demolicdo a obras irregulares.
Todavia, vale ressaltar o papel fundamental que o Ministério Publico
vem empenhando, pois com a Constituicdo 1988 passou a ter autonomia
e amplos poderes.

3. O Poder Publico Municipal

Os municipios foram postos a parte no processo de planejamento
e gerenciamento das questdes ambientais da RMSP. Contudo, em época
de discussdo da descentralizacdo politica, suas participacdes tornam-se
condicdo sine qua NN para que se atingisse mudancas verdadeiramente
substanciais.

A LPM tem carater exclusivamente preservacionista e, portanto, €
desconectada dos problemas de auséncia de saneamento e de déficit
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habitacional na RMSP. Como consequéncia disto, desvalorizou as terras
nas APMs, atraindo o mercado dos loteamentos clandestinos. Desta
feita, ndo é a falta de planejamento o responsavel do atual estagio de
degradacdo das APMs, mas a inadequacdo dos planos de intervencéo a
realidade social dos municipios (Villas-Boas, 1995).

Em contrapartida, ndo € o governo estadual que enfrenta
diariamente esta questdo, mas 0s municipios. Estes proximos do
problema e mais sujeitos as pressdes sociais, sao justamente aqueles que
Menos autonomia possuem para a tomada de decisoes.

O entdo prefeito de Sdo Paulo Figueiredo Ferraz declarou certa
vez.

“Elaborada em 1975, cobrindo_areas que deviam ser protegidas, a LPM cuidou
de todos os aspectos. Ndo vejo necessidade nenhuma em mexer nessa lei. O
importante é que seja cumprida, para sobrevivéncia da cidade.

A proposta €, portanto, fazer alei ser respeitada em todos os sentidos (...) O que

se pode fazer é uma fiscalizacdo mais intensiva, porque os propoésitos da lei

sd0 legitimos e defensaveis (...) A protegdo aos mananciais e coisa que todo
ovo Clvilizado faz” (Depoimento prestado ao CeSAD/FAUUSP apud Socrates,
rostein e Tanaka, 1985:117 - grifos nossos).

O que se observa € que, também em nivel municipal, o discurso e
a pratica ndo sao congruentes. Todos os prefeitos afirmam a importancia
da preservacdo dos mananciais, mas pouco fizeram para protegé-los de
fato.

Ao observarmos a tabda I, verificamos o0 grau de penetracdo da
LPM no cotidiano dos municipios. Dezesseis municipios da RMSP
possuem mais de 50% de sua area em APM, dos gquais cinco estao
totalmente incluidos. Obviamente estes necessitariam de uma politica
séria de gestéo da questao.
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Tabela 1
Percentual da area de cada municipio em APM
Municipio Area | Area (fora)| Area Total % dentro
(dentro)
(km?) (km?) (km?) da APM

Itapevi 2 86 88 2
Franco da Rocha 7 136 143 5
Poa 1 16 17 6
Maua 13 54 67 19
Caieiras 21 83 104 20
Diadema 7 25 32 22
Guarulhos 99 235 334 30
Séo Paulo 547 962 1509 36
Ferraz de Vasconcelos 10 15 25 40
Mogi das Cruzes 358 373 731 49
Aruja 49 47 96 51
Sao Bern. do Campo 216 195 411 53
Santo André 96 83 179 54
Embu 40 28 68 59
Cotia 211 114 325 65
Suzano 135 50 185 73
Mairipora 246 61 307 80
Santa Isabel 296 65 361 82
Biritiba Mirim 367 47 414 89
\Vargem Gde. Paulista 27 2 29 93
Salesépolis 409 9 418 98
Embu-Guacu 171 0 171 100
Itapecerica da Serra 136 0 136 100
Juquitiba 550 0 550 100
Ribeirdo Pires 107 0 107 100
Rio Grande da Serra 33 0 33 100

Fonte: EMPLASA.

Contudo, um dos fatores que devem ser considerados é a
negligéncia. Alguns destes municipios totalmente incluidos em APM,
possuem em seus codigos de obras e nas leis de uso, ocupacdo e
parcelamento do solo, indices urbanisticos mais brandos e flexiveis que
os estabelecidos pela LPM. Ora como isto é possivel? O que
provavelmente ocorre € 0 descaso quanto a LPM e a politica do
‘empurrar com a barriga’. Ou seja, ir levando o problema, com a certeza
que mais cedo ou mais tarde havera mudancas na legislacdo, para
acomodar o fato consumado.

A opcéo pela gestdo descentralizada é evidentemente indiscutivel,
gracas a sua efetividade, pois ha uma aproximacao substancial entre as
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partes interessadas. Porém, o0 perigo que representa € a tentacao de fazer
concessdes para apaziguar 0s animos da parte reclamante. E preciso que
0S municipios participem da preservacdo dos mananciais de forma
contundente.

Conforme Villas-Boas (1995), um exemplo desta tentativa, € 0
caso da prefeita Erundina que na sua gestdo procurou conjugar a
preservacdo do meio ambiente com as questdes sociais ali envolvidas.
Assim, introduziu novas atitudes nas politicas publicas, entre as quais:

1. Intervencdo municipal nos problemas ambientais (antes
exclusiva do governo estadual);

2. Unido com o governo estadual para a implantacdo de projetos;

Criacdo do SOS Manancial (6rgéo de fiscalizacao);

4. Articulagdo com outras politicas municipais, principalmente a
habitacional.

w

4. Movimentos Sociais e N ovos Interlocutores

O carater politico dos movimentos sociais brasileiros é ciclico,
alternando periodos ora de conflito agudo ora de acomodacdo quase
‘conformista’ de:

“... crenca e aceitacdo aparentemente total e fatalista face as promessas das
autoridades” (Krischke, 1984:74).

A sua unidade advém da sua atitude de oposicio e de resisténcia,
cuja acdo critica procura constantemente quebrar as ideologias, para
assim reencontrar a realidade das relagbes sociais. Consequentemente,
sua forma de acdo depende cada vez mais das caracteristicas do sistema
politico (Touraine, 1989).

Conforme Touraine (1989), numa sociedade pos-industrial €
Intrinseco as suas caracteristicas tornar-se campo de conflitos que:

“... podem ou ndo serem negociados e_limitados, conforme o estado da
coletividade politica considerada e de suas institui¢oes” (Touralne 1989:18).
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Portanto, a vida social, para o autor, deve ser entendida como um
processo de constante invencao, através de conflitos e negociaces e das
regras da vida coletiva. Contudo, na sociedade pés-industrial o sagrado e
o tradicional tendem a desaparecer, enfraquecendo progressivamente o
papel da intdligatsia®™. Ela tende a ser uma sociedade de massa, ou segja,
capaz de mobilizar cada vez mais a populacéo (Touraine, 1989).

N&o obstante a este enfraquecimento esta o declinio do partido
mediador, pois 0s movimentos sociais tendem a autonomia com relacéo
a sua expressdo politica. Assim, ha uma substituicdo da intdligatsia pela
mess-media (Touraine, 1989).

E rroneamente acredita-se que 0 povo comparece na vida publica
de forma espasmaodica e acidental. Contudo, E.P. Thompson nos alerta
ao “crasso reducionismo” quanto a analise das formas de agdo
empregadas pela multiddo. Em sua pesquisa sobre os motins de
subsisténcias do século XVIII na Inglaterra, o brilhante historiador
demonstra haver um amplo consenso popular quanto aos critérios de
legitimidade e ilegitimidade de praticas sociais, baseados em:

“uma idéia tradicional das normas e obrigac6es sociais, das funcbes econdémicas
proprias dos distintos setores dentro da comunidade que, tomados em conjunto,
pode dizer-se que constituiam a economia moral dos pobres. Um atropelo a
estes supostos morais, tanto como a privagao em si, constituia a ocasido habitual
para a acéo direta’ (E.P. Thompson apud Nunes, 1989: 69 — grifos nossos).

Segundo Nunes (1989), E.P. Thompson relaciona, ainda, a
‘economia moral dos pobres’ COM a ‘tradi¢éo paternalista das autoridades’, O que O
faz concluir que se “estabelece reciprocidade na relagéo e limites para o poder”
(Nunes, 1989:69).

N&o obstante a esta visdo, Barrington Moore Jr. aponta que a
nogdo de reciprocidade é fundamental no relacionamento social,
desenvolvendo nogdes precisas de obrigacdes mutuas e no caso de se
romperem, levaria a indignacdo moral e ao sentimento de injustica. Suas

31 Para Touraine, Intdligatsia € o conjunto de pessoas instruidas que servem de mediadoras
entre as categorias excluidas e o sistema politico.
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regras incluem os limites do relacionamento governantes e suditos,
acarretando:

“... continua sondagem entre governantes e suditos, a fim de descobrir o que eles
podem efetuar impunemente, a fim de testar e descobrir os limites da obediéncia
e da desobediéncia’ (Moore Jr. apud Nunes, 1989:69).

No Brasil, como em todo mundo, as contradicOes geradas pelo
desenvolvimento do capitalismo proporcionaram a ascensao da
participacdo social e politica de classes populares que estdo relacionadas
a questao urbana, conforme demonstra J.A. Moisés. A ‘superexploracao”
da forca de trabalho e a ‘minimizacdo’ da participacdo privada e do
E stado nos custos de sua reproducdo criaram:

. as condi¢Oes para que surgissem, entre as classes populares dos grandes
centros urbanos, os movimentos de reivindicagdo de servigos sociais urbanos,
cuja carbencia afetava as condicdes populares de sobrevivéncia na metropole’
(Moisés apud Nunes, 1989:75).

Em face a dificuldade de interlocucdo quanto as caréncias sociais
urbanas entre as populagbes atingidas e o Estado, nasce a cada dia
novos foros de discussdo, procurando-se, assim, suprir as lacunas
deixadas.

Em seu estudo, Vasconcelos e Krischke (1984) revelam o
fundamental papel que a Igreja Catolica desempenhou, e continua
desempenhando, na construcdo da cidadania nas classes populares mais
desfavorecidas numa metropole problematica e injusta como a nossa. As
Comunidades E clesiéasticas de Base (CEBs), por sus vez, tém:

“contribuido ndo apenas para reformar as préticas e a cultura religiosa do povo,
mas ainda suscitado motivacdes para a participacdo social e demandas por
melhores condicdes de vida, cujas projecdes no sistema politico do pais tém sido
objeto de controvérsia politica e debate académico intenso” (Vasconcelos &
Krischke, 1984:57-8).

Segundo os autores, a Igreja e o CEB do bairro, além de
motivadores do movimento, ainda ajudam a superar a heterogeneidade
socio-cultural, servindo como:

.. centro local de convergéncia e convocagdo para 0 movimento, em que 0s
moradores transcendem as suas diferencas particulares, interesses de classe e
outros, as vezes contraditorios” (Vasconcelos & Krischke, 1984:59).
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Contudo, apesar de incluir fun¢des politico-ideologicas, a atuacdo
das CEBs esta centrada sobretudo na ordem motivacional, influenciando
de sobre maneira nos metodos democraticos de construcdo da
autonomia popular, participando, portanto, do projeto historico,
democratico e pluralista desta conquista. Na verdade, a pesquisa
realizada pelos autores revelam que:

“a Igreja ndo € apenas 0 centro principal de convocacao para a organizacao
comunitaria, mas também ‘porta de entrada’ e suporte institucional ‘ramificado’
para 0 movimento dos moradores, através dos quais interage — como parte de um
‘espaco social’ de organizagdo popular — com os métodos democraticos de
organizacdo autbnoma do movimento, e com a ‘utopia democrética’ que emerge
neste contexto” (Vasconcelos & Krischke, 1984.60 — grifos dos autores).

As mudangas ocorridas na sociedade brasileira, nos ultimos anos,
aliadas a evolugdo do processo democrético, permitiram a ampliacdo dos
sujeitos sociais, emergindo recentemente o movimento ambientalista
como 0 mais novo interlocutor e representante da cidadania.

Na década de 80, Ferreira (1996.b) monstra que o ambientalismo
recebeu forte influencia de outros movimentos sociais, como O
sindicalismo, que juntos se fortaleceram. A constituicdo de 1988
consolidou as aspiracdes da sociedade, que permitiu a:

“formagcédo de sujeitos politicos hoje reconhecidos como interlocutores legitimos
no jogo politico nacional” (Telles apud Ferreira, 1996.b:245).

Na mesma década, o Brasil viveu o drama de Cubatdo, que
alarmou o pais com inumeros casos concretos de problemas de saude
ocupacional, saude publica e, principalmente, de malformactes
congénitas funcionam para o desmascaramento da existéncia de cidadaos
de diversas categorias, havendo aqueles que ndo tém qualquer direito,
convivendo com indices alarmantes de contaminagdo ambiental. Tal
situacdo causou grande impacto na opinido publica, desempenhando
papel catalisador nas condutas voltadas a politizacdo dos movimentos
de representacdo ambiental (Ferreira, 1993).
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5. Os Conflitos entre os Poderes E stadual e Municipal

O primeiro grande conflito entre os poderes publicos estaduais e
municipais, exemplo ja citado, € a incongruéncia entre os indices
urbanisticos de suas leis de uso, ocupacéo e parcelamento do solo dos
municipios envolvidos e os da LPM.

No municipio de Sdo Paulo, h4 casos em que a legislacdo
municipal permite a instalacdo de conjuntos habitacionais onde s&o
permitidas densidades mais altas de ocupacdo do que a estabelecida pela
LPM (Villas-Boas, 1995).

Somado a este esth o problema que a populagdo enfrenta da
dicotomia mdhores condigies de moradia X presarvagio ambiental. Como a LPM
nao permite obras de infra-estrutura, o desentendimento entre os atores
sociais se acirra ainda mais.

Na gestdo Erundina foi aberto um processo de negociagbes com
os diversos atores sociais, procurando alternativas para o tratamento dos
problemas das APMs. Para tal criou um grupo de estudos que elaborou
um elenco de problemas e propostas (Villas-Boas, 1995).

Uma das principais propostas foi o ‘Projeto Chacara do Conde'.
E ste seria assentado numa area desapropriada pela Prefeitura. Propunha
diversas acdes de conciliagdo entre a preservacdo ambiental e a caréncia
habitacional, onde unidades habitacionais seriam construidas para
diminuir a demanda, bem como o remanejamento de familias das areas
de risco. Um parque florestal seria implantado, como também obras de
saneamento basico (Villas-Boas, 1995).

N o entanto, o projeto contrariava a LPM, pois ali seria construido
unidades habitacionais acima da densidade permitida. Porém, a principal
defesa era o grave problema habitacional da regido. Entretanto, o
‘Projeto Chacara do Conde’ acabou néao vingando, pois:
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“Apesar do acordo firmado inicialmente, emperrou na burocracia estadual por
conta dos critérios tecnocraticos ﬁ) Era uma alternativa negociada com o
governo estadual para que se solucionasse a questdo ambiental e também
respondesse uma parte do problema habitacional da regido (...) prevalecendo a
postura do governo estadual de conceber a preservagéo da APM exclusivamente
pelos parametros técnicos ambientais” (Villas-Boas, 1995: 71).

6. A Caréncia Habitacional e os L oteamentos Clandestinos

Um dos importantes geradores de conflitos sociais em APM séo os
‘loteamentos clandestinos’. Porém, quais sdo seus principais fatores
motivadores?

Sdo0 Paulo, assim como outras cidades do chamado ‘Terceiro
mundo’, entre as quais Buenos Aires e a Cidade do México, contaram
com um forte processo de concentracdo urbana rapido. Desta feita, a
massa trabalhadora enfrenta a dicotomia de como conciliar moradia com
baixa remuneracdo. A solugdo para tal sdo exatamente os loteamentos
clandestinos (E vers, 1984).

Segundo Evers (1984), o desenvolvimento do capitalismo no
Brasil, recente e forcado, possui um contetdo social complexo, onde as
praticas e relagbes sociais ndo estao restritas as da relagdo imediata entre
capital e trabalho assalariado, como moradia e lazer, entre outros.

Na logica capitalista a reproducédo da forga de trabalho deve ser a
mais barata possivel. Contudo, sempre lucrativa. N&o resta as classes de
menor remuneracdo outra saida que a solucdo natural da ‘auto-
construcdo’, pois esta permite levantar-se um bairro, a curto prazo,
despendendo-se pouco capital, seja particular ou estatal (Evers, 1984).
Ou seja, a auto-construcdo de moradias na periferia, € a fomula
encontrada pela classe trabalhadora para resolver suas caréncias urbanas,
ja que devido aos seus niveis de renda muito baixos, € excluida dos
sistemas oficiais de financiamento habitacional (Campanario, 1984).

O real problema, do ponto de vista do trabalhador, € o conflito
baixa remureragio mordtaria X sua @réda ce moadia. Portanto, o lema é
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evitar-se, a0 maximo, gastos monetarios. Um aluguel, mesmo que baixo,
€ um gasto monetario permanente. Ja a prestacdo é vista como uma
economia futura. Porém, o exaustivo trabalho proprio ndo pago,
normalmente realizado aos fins de semana, seja em horas extra na fabrica
ou na obra, ndo é calculado (E vers, 1984).

Na dindmica do capitalismo brasileiro, ndo é possivel aumentar-se
a renda dos assalariados e, assim, para melhorar as condicdes de
reproducdo familiar, deve-se adicionar novas fontes de renda e produzir-
se uma parte dos valores de uso, que sdo ambas alcancadas pela auto-
construcéo (Evers, 1984).

Uma pesquisa realizada por Carlos Lemos e citada por Evers
(1984), demonstrou-se gque até 88,5% das casas da regiao de periferia de
Sao Paulo tinham sido auto-construidas.

E ntretanto, onde uma familia de baixa remuneracdo materializara a
seguranca da aquisicdo da casa propria, pois:

“... uma moradia produzida capitalisticamente por uma empresa de construgéo e

oferecida no mercado, € inacessivel. Calcula-se, a partir deste fato, que para

cada unidade habitacional produzida pela industria de construcdo correspondam

cinco unidades ‘informalmente’ auto-construidas” (Evers, 1984:39 — grifos
Nossos).

Portanto, devera ser um terreno de pouco valor, como sintetiza o
autor:

“... pequenos terrenos sem infra-estrutura, sem melhorias urbanas, distantes do
cgrétro o)u dos pontos de concentracdo dos locais de trabalho industriais” (Evers,
1984:14).

N&o obstante ao problema dos elevados custos de um loteamento
e a baixa remuneracdo do trabalhador, existe, ainda, a questdo da
apropriacdo dos efeitos positivos que a aglomeracdo urbana pode trazer,
esta vinculado a propriedade da terra. Assim:

“Sem o acesso a propriedade, existe apenas uma possibilidade de apropriagéo
das condicdes urbanas: ocupacao ilegal do terreno” (Campanério, 1984:14).
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A apropriacéo social das classes desfavorecidas € dominada pelos
interesses dos ‘latifundiarios urbanos’ que retém o terreno ao uso social,
gerando 0 denominado ‘vazios urbanos’, num processo de retencao-
especulacdo que refletira na:

“valorizagdo da terra através da incorporacéo dos efeitos Uteis de aglomeragéo
pelo dinamismo da economia metropolitana” (Campanario, 1984:15).

A propriedade da terra consiste num obstaculo a reproducédo da
forca de trabalho que associado a nossa estrutura de mercado fundiario,
segrega as populagbes de baixa renda nos mais longinquos e piores
lugares da cidade. Desta forma, a exploragdo selvagem da forca de
trabalho é estendida a todo o espaco urbano, tirando daqueles o direito
minimo de cidadania — um lugar onde residir. Portanto:

“... 0 poder ‘monopdlico’ dos proprietarios para reter a terra torna o padréo de
uso do solo completamente cadtico (...) resulta em custos mais elevados de
consumo final do meio ambiente urbano.’

Ou seja, “extremamente mais elevado para a populagdo de baixa renda’
(Campanario, 1984:16-7).

Campanéario, apos analisar a estrutura dos precos da terra na
Cidade de Sao Paulo, chega a concluséo que esta:

“Estabelece os contornos da divisdo social do espaco, e, conseqlientemente, as
condicBes de reproducdo de cada classe em termos de meio ambiente construido
(...) que os seguimentos da populacédo que vivem segregados nas periferias sdo 0s
%gg A{:)g%?m 0 maior custo por esta especializacdo social do espaco” (Campanério,

Ainda, segundo o autor:

“Se € a distribui¢do do preco da terra na cidade que determina onde as classes
sociais tém de se localizar, é o dinheiro que o trabalhador pode dispensar em
habitacdo o que efetivamente estabelece no mercado o nivel de precos da terra
em cada zona da cidade” (Campanario, 1984:24).

N&o obstante as restricdes impostas pela LPM, gracas a
desvalorizacdo do preco da terra nas APMs, estas foram as preferidas
pela populacéo de baixa remuneracdo para instalarem-se, principalmente
apos a instalacdo do polo industrial e comercial de Santo Amaro,
propiciando grande oferta de empregos (Villas-Boas, 1995).
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Na tabda Il verificamos que, no municipio de Sdo Paulo, € a zona
sul, justamente onde se encontram 0s mananciais, a regido que possui a
maior extensdo de loteamentos clandestinos. De fato, entre 1980 e 1990,
enguanto a taxa geométrica de crescimento demografico do municipio de
Sao Paulo foi de 2,97% ao ano, a da zona sul foi de 8,88% a.a. (Pesquisa
Fundacédo SEADE, 1991 apud Villas-Boas, 1995).

~ Tabelalll
_ Municipio de Séo Paulo _
Superficie (m2) dos loteamentos clandestinos por regido ao longo dos
anos

Regido Anterior a| 1987 1988 1989 1990 Totais
1987

Sul 1.078.433| 2.464.434| 1.247.336| 4.588.293| 141.951 9.520.447

L este 11.007 56.270] 278.484| 1.061.161 0 1.406.922

Outras 54.834 0 O 262.175 0 317.009

T otais 1.144.274| 2.520.704| 1.525.820| 5.911.629| 141.951| 11.244.378

onte: SEHAB/RESOL. In: Villas-Boas. 1995.

E neste contexto que aparecem os loteamentos clandestinos, pois
neles ndo se cumprem as normas de construgdo municipais, que fixam o
lote minimo em 250m?, 25% da area destinada para ruas, 15% de espagos
livres e ainda 5% para instalagbes comunitarias, restando apenas 55%
para a venda. Em APM, a LPM, muito mais restritiva, estabelece lote
minimo de 500m* , em dasse A, podendo, conforme parametros
estabelecidos, o lote minimo chegar a 7.500m? , em dasseC.

Estas restricbes, encarecem em trés vezes o valor do lote,
proporcionando prestagcbes em torno de 3 Salarios Minimos (SM).
Contudo, 73% da populagdo que esta a procura de moradia, possuem
uma renda familiar mensal de até 6 SM, ndo sendo compativas com suas
possibilidades financeiras (E vers, 1984).

Na verdade, as empresas loteadoras, limitam-se a aplainar e limpar
o terreno. Reservam apenas 20% do espaco para abrirem ruas
Improvisadas — ou seja, Nndo pavimentadas e mais estreitas que o exigido
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— e dividem em lotes de 125m? . Os gastos limitam-se a administracdo,
propaganda e terraplanagem. Desta forma, pode-se vender lotes bem
mais baratos.

Outra estratégia adotada € a que geralmente comecam a venda
pelos lotes mais distantes. Esta situacdo pode durar muito tempo e,
assim, 0s pioneiros comecam uma mobilizacdo por lutas sociais para
atender suas caréncias, como asfaltamento da via principal e ponto final
de Onibus mais préoximo. Ou seja, a luta quotidiana pela sobrevivéncia.
Depois que o Estado forneceu o minimo de infra-estrutura urbana, os
lotes mais proximos sdao vendidos por um preco bem maior,
principalmente para pequenos comerciantes e prestadores de servigcos
(E vers 1984).

Em contra partida, os efeitos juridicos dessa situacdo cabem quase
que exclusivamente aos compradores, que apos terminarem de pagar,
ndo podem registrar-se como proprietarios junto aos Cartorios de
registro de Imoveis, ja que o loteamento, juridicamente, ndo existe. Nao
podem vender ou herdar legalmente e no caso de desapropriacdo, correm
o risco de perderem a indenizacdo. No entanto, a Prefeitura cobra o
IPTU dos compradores. Assim sendo, os moradores sdo obrigados,
InUmeras vezes, a travarem uma verdadeira guerra contra as imobiliarias
e contra o Estado, sejam as esferas municipais como estaduais. Ou seja:

“0 comprador tem o direito de exigir indenizagdo por danos sofridos; o vendedor
permanece com o forte direito de propriedade, com todas as suas garantias’
(Evers, 1984:35).

N&o se trata apenas de reivindicar a legalizacdo da propriedade,
mas igualmente O acesso aos Servicos e equipamentos de consumo
coletivo. Desta feita, faz-se necessaria a mobilizagdo em movimentos
sociais reivindicatorios, como os movimentos de bairros, que permitam
um questionamento ou negociacdo permanente entre os moradores e o
Estado, visando assim assegurar paulatinamente a conquista de direitos
de cidadania (Krischke, 1984).
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Conclusao

Em pesquisa realizada nas grandes cidades italianas, a opiniao
publica foi para que a qualidade de vida nestas ndo sdo muito diferentes
daguela dentro de uma fabrica, pois como alertou o responsavel técnico:

(...) tutte queste sostanze che ho elencato, e magliaia di altre note e ignote, noi
ce le mangiamo e ce le respiriamo tutti i santi_giorni” (*Indagine ENI-ISVEST:
L’intervento pubblico contro I'inquinamento”, 1970, Palazzo dei Congressi, Roma,
apud Paccino, 1980:222).

A partir do ‘Cédigo das Aguas’, em 1934, o Estado, em sua esfera
federal, tem se preocupado com a preservacdo da qualidade ambiental,
em especial a dos recursos hidricos, embora 0 uso energético da agua
tenha sido sempre prioritario. Contudo, a forma de agir, inclusive ainda
nos dias de hoje, é centralizadora. Isto demonstra que a caracteristica do
E stado Brasileiro € a que normalmente se chama de patemalista.

O forte processo de desenvolvimento alcancado pelo estado de
Sdo Paulo neste século, em especial nas Ultimas quatro décadas,
sobretudo na RMSP, onde se concentra o maior parque industrial do
pais, tornando-a uma das mais criticas metropoles do planeta, forcou o
Poder Publico Estadual a tomar a lideranca na elaboracdo de legislacdo
ambiental.

O PMDI, elaborado na virada da década de 1960 para a de 1970, é
um exemplo da preocupacdo do E stado com os problemas cada vez mais
complexos da RMSP, adotando diretrizes globais, procurando um
planejamento para a metropole capaz de preservar os recursos hidricos.

Assim sendo, o PMDI preocupou-se com as questdes ambientais,
principalmente com o abastecimento de agua e com O Saneamento
basico, elaborando o Projeto Solucdo Integrada que traria os efeitos
desejados quanto a disposicdo e tratamento dos esgotos, peca
fundamental na preservacdo ambiental, pois privilegiava a despoluicdo da
Billings.
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Porém, as maos pesadas do regime militar optavam sempre por
solucbes ‘tecnocratas’, ou seja superestimando os critérios tecnicos,
tratavam a questdo com o que Villas-Boas (1995) chama de “racionalidade
planificadora’, de forma a ver os problemas ambientais desconectados de
sua realidade e contexto, como se fosse possivel tratar 0 assunto sem
incluir os diversos atores sociais envolvidos.

N&o obstante a exclusdo da populagcdo e dos municipios da
discusséo, ainda havia as pressdes dos interesses do setor energético a
quem ndo interessava a despoluicdo da Billings e, desta forma, o Projeto
Solucdo Integrada foi substituido pelo Projeto SANEGRAN, que
propunha tratamento de esgotos em zonas densamente povoadas, a
altissimos custos, mas permitia a volta do lancamento de esgotos na
Billings.

A LPM foi fruto do PMDI e seu proposito, segundo acreditava-se,
era 0 de coibir o avanco desenfreado da malha urbana na direcdo dos
mananciais, adotando critérios rigidos de uso e ocupacdo do solo. A
LPM era inovadora em sua época, pois ja introduzia o conceito de auto-
sustentabilidade na relacdo da ocupacdo com o ambiente. Ao estabelecer
lotes maiores, por exemplo, permitia-se que no mesmo local se captasse
agua, tratasse-se O lixo e 0s esgotos domésticos e extraia-se a
subsisténcia. Também foi pioneira ao preocupar-se com poluicdo difusa,
erosao e assoreamento.

No entanto, 0 que houve nas APMs gquanto a expansao urbana e
preservagdo dos mananciais foi exatamente o contrario. Ou seja, a area
da RMSP que mais cresceu nas ultimas décadas, com um crescimento
demografico de quase 9% (aproximadamente trés vezes a média da
cidade), foi justamente a regido sul, onde se encontram a Guarapiranga e
a Billings.

Diversos fatores levaram ao crescimento populacional em APM,
mas a implantacdo da ZUPI de Santo Amaro, que deu a regido uma das
maiores ofertas de emprego da RMSP, foi talvez o seu principal vetor de
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ocupacao. Ou seja, exemplo tipico da falta de conexdo entre as diversas
politicas publicas adotadas para uma mesma regiao.

N&o obstante a este desenfreado crescimento, agravaram-se as
caréncias soclais da regido, em especial a habitacional, ja que a parcela da
populacdo que ocupou a regido é principalmente a de baixa renda,
excluida do SFH e, assim, impossibilitada do acesso a moradia,
sobrando-lhe apenas a auto-construcdo em loteamentos clandestinos.
Estes, alias, consistem em exemplo claro da falta de empenho dos
poderes publicos na gestdio das APMs, que falharam, sobretudo, na
fiscalizacdo preventiva, impedindo a sua formacdo e a consequiente
deterioracado da regido.

O carater ambiguo do Estado, que converge interesses difusos e
divergentes e, portanto, gera conflitos, representa o espelho da
sociedade, pois:

“Ma pensare un’umanita senza contraddizioni, senza confliti (...) sarebbe lo
stesso che pensare a un’umanita liberata dalla morte” (Paccino, 1980:241).

Aliado a esta ambiguidade, existe ainda os conflitos entre os
poderes publicos dentro do proprio Estado. A falta de dialogo entre o
Poder Publico Estadual e os Municipais € impar, quaisquer que sejam 0s
municipios envolvidos, seja S&o Paulo o maior e mais rico, seja Itapevi
que sO possui 2% de sua area incluida em APM, sejam Embu Guagu ou
Juquitiba que possuem 100% de suas areas incluidas. O exemplo do
projeto “Chéacaras do Conde” demonstram esta falta de sintonia entre as
duas esferas de governo.

Desta forma, fica evidente o carater ambiguo das politicas publicas
preservacionistas no Brasil, que por um lado adotam medidas pioneiras
de preservacdo e por outro se submetem as pressbes de grupos
econdmicos contrarias a qualidade ambiental.

N uma sociedade poés-capitalista, como analisa Touraine (1989), um
processo continuo de invengdes atraves de conflitos e negociagdes toma
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conta da vida social.

Contudo, como o Estado ndo cumpre seu papel de mediador da
sociedade civil, pois ndo é capaz de se livrar das redes do sistema
capitalista e, portanto, ndo € mais isento, esta inicia um processo para
um novo pacto social que garanta a equidade. Assim, surgem as
Organizagbes N&o Governamentais, os Ambientalistas e a Igreja,
principalmente, como seus novos interlocutores.

Como salienta Offe (1998), neste novo pacto social:

“as organizacGes ndo governamentais, as igrejas, 0s movimentos profissionais
como o0s Médicos sem Fronteiras atuam como valvula de escape nas deficiéncias
do Estado e do mercado E_a entidade de direitos civis que vai defender os
interesses do cidad&@o junto a Justica e ao Congresso. E a solidariedade de uma
entidade religiosa que vai ajudar muitos desempregados excluidos pelo mercado”
(Offe, 1998: 13 — grifos nossos).

A LPM apesar de abranger todas as questdes tecnicas quanto a
preservacdo dos recursos hidricos e coibicdo da ocupacédo, falhou no seu
proposito na medida que causou efeito inverso, pois ao restringir muito,
desvalorizou a regido, incentivando a ocupacdo, principalmente pelas
classes menos remuneradas.

Desta maneira, fica patente que o logro da LPM deve-se
sobremaneira ao Estado que ndo cumpre com isencdo seu papel de
mediador e gestor, protegendo o cidaddo das atrocidades do poder
econdmico, pois o0 ponto fraco do Estado Brasileiro € sua
Impermeabilidade as caréncias sociais, ou seja a cidadania.

Entretanto, a auséncia do Estado em detrimento do mercado,
conforme profetiza Offe, € prejudicial a democracia, pois 0 excesso de
poder do mercado afeta a confianca na democracia (Offe, 1998).

Entdo, quando a democracia esta abalada, corre-se o perigo de
cair-se na oclocracia, como alertou Polibios, historiador que viveu em
Roma no século Il a.C., que ao analisar as formas de governo, apontava
que existem seis formas tradicionais, sendo trés boas e trés mas que
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derivam destas, quando sdo corrompidas. Assim, quando a democracia
entra em colapso, quando a arrogancia e a ilegalidade se alastram,
tornando-se violenta e brutal, ela se transforma em oclocracia, 0 governo
das multiddes, o ‘império odioso das turbas’, ou seja, 0 ‘ndo governo’.
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