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P

“A caracterizacdo da estrutura politico-institucional é um fator
significativo quando se considera a importdncia da acdo do Poder
Piiblico na regulacdo, normatizacgdo, fiscalizacdo e controle do
crescimento urbano e na protecdo do meio ambiente” (Metodologia para
elaboracio de Informes GEO Cidades, Manual de Aplicacao, p. 79).
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s pressoes sobre o meio ambiente na cidade de

Sdo Paulo abrangem um amplo e complexo con-
junto de fatores de ordem econdmica, social e politi-
ca. As dindmicas urbanas, representadas pelas dindmi-
cas socioeconomica, demografica e de ocupacio do
territorio, interagindo e evoluindo ao longo da histo-
ria da cidade, determinam as condicoes atuais de seus
recursos ambientais e influenciam o futuro e a sus-
tentabilidade da metropole.

Frente a esse cenario de complexidades e em
busca de uma gestdo adequada dos problemas ambien-
tais decorrentes, distingue-se uma constante busca, por
parte do Poder Publico, de um aprimoramento do
arcabouco legal-institucional, embora nem sempre
com resultados eficazes. Além disso, observa-se a cres-
cente atuacio, ao longo dos ultimos trinta anos, da
sociedade organizada por meio de movimentos sociais
reivindicatorios, tais como o de moradia, satude e, mais
recentemente, 0 movimento ambientalista.

3.1
Breve historico da
urbanizacao

O conhecimento sobre o processo historico de ocu-
pagio e urbanizacio no municipio de Sio Paulo,
desde sua fundacio até o presente, constitui a base para
a compreensio adequada das relacdes entre a dinimica
socioecondmica de transformacio do territorio e as
condi¢des ambientais vigentes hoje na cidade.

3.1.1 Primordios

As caracteristicas favoraveis do sitio original da
cidade de Sio Paulo, em 1554, levaram os jesuitas
Manuel da Nébrega e José de Anchieta a edificar um
colégio (Foto 3.1) com finalidades missionarias, ao
redor do qual desenvolveu-se a atual cidade de Sio
Paulo. De fato, conforme atestam diversos relatos da
época, o relevo suavizado de suas colinas,as aguas lim-
pas e o clima saudavel influenciaram de modo signifi-
cativo essa tomada de decisio. Historicamente, ocor-
ria a primeira iniciativa bem sucedida de estabeleci-
mento de um assentamento humano no interior da
entdo Capitania de Sao Vicente, simultaneamente des-
locado do litoral e sucedendo ao povoado proximo de
Santo André da Borda do Campo.

Foto 3.1 - Marco da fundacdo da cidade de
Sao Paulo (Igreja do Patio do Colégio, sub-
prefeitura da Sé).

Fonte: IPT.
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Contando com 80 habitantes, em 1560, o assen-
tamento jesuitico foi erigido a condicdo de vila, com o
nome de Sao Paulo de Piratininga, sendo instalada a
Camara de Vereadores e a Alcaidaria. Na ocasiao, Santo
André da Borda do Campo, que era vila desde 1553,
acabou sendo evacuada e seus moradores transferidos
para a vila recém-criada, fato para o qual certamente
contribuiu o poder politico dos jesuitas, bastante
reforcado por argumentos sobre as condi¢des favora-
veis do novo local.

Em seus primordios, a vila de Sio Paulo desen-
volvia atividades econdmicas pouco expressivas,
incluindo a criacdo de gado e a agricultura de peque-
na escala (trigo, milho, algoddo, mandioca, uva e outras
frutas). A producio atendia praticamente as necessi-
dades de subsisténcia da populacdo local, enquanto os
eventuais excedentes eram comercializados com as
vilas litoraneas de Santos e Siao Vicente, de onde pro-
vinha o agucar. Para as trocas comerciais, aproveitava-
se o Caminho do Mar, trilha inicialmente utilizada
pelos indigenas e que se transformou na principal
artéria de ligacio entre as porcdes do planalto e o lito-
ral do territorio sudeste da entdo colonia portuguesa.
Independentemente da intensidade do comércio da
época, esbocava-se outra vantagem da localizacio geo-
grafica de Sio Paulo de Piratininga, atuando como
ponto intermediario entre o interior do territério e o
porto de Santos, o que muito influenciou seu desen-
volvimento posterior.

3.1.2 Apoio as incursoes ao
interior

Em 1590, Afonso Sardinha inicia a lavra de ouro
aluvionar na regiao do Pico do Jaragua. Mais do que
uma alternativa permanente para o desenvolvimento
econdmico da vila, o fato provavelmente fez florescer
o interesse dos paulistanos pelo conhecimento e
exploracio do interior do territério da colonia, dando
surgimento a0 movimento das Entradas e Bandeiras

(Foto 3.2).

Foto 3.2 - Homenagem aos bandeirantes, que
tinham Sao Paulo como ponto de partida para
as incursoes as regides auriferas situadas no
interior do Pais (Monumento as Bandeiras,
Parque do Ibirapuera).

k!—

O movimento das Entradas e Bandeiras prolon-
gou-se pelo século XVIII, provocando acentuada
migracdo populacional para as regioes auriferas. Com
isso, 0 desenvolvimento da vila de Sao Paulo fica estag-
nado, apesar de ter sido elevada a categoria de cidade

Fonte: IPT.
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em 1711, situagio que se agrava em 1763, quando, sob
a influéncia do Marqués de Pombal, D. José I concede
liberdade aos escravos indigenas. A situacio de estag-
nacio ¢ tal que, até o final daquele século, “quase 250
anos apos sua fundacdo, Sdo Paulo se restringe ao
sitio original. A drea do niicleo urbano mais edifi-
cado ndo ultrapassa 40 ba...” .

Niao obstante seus reflexos negativos para a
cidade de Sao Paulo, enquanto atividade que nao pro-
piciava seu desenvolvimento urbano imediato e dire-
to, o Ciclo do Ouro tornava-a importante entronca-
mento de caminhos e de comunicacio com o restan-
te do territorio, uma vez mais por sua localizacio geo-
grafica privilegiada. Em decorréncia, beneficiavam-se
as atividades de entreposto comercial, para as quais
em muito participou a figura do tropeiro que, com
seu gado muar, fazia o transporte de mercadorias em
transacoes comerciais com as regioes de lavra do ouro
nos interiores do territorio.

3.1.3 Primeiros saltos de
crescimento

Com o inicio da decadéncia do Ciclo do Ouro,
a partir do quarto final do século XVIII, a cidade de
Sdo Paulo paulatinamente ingressa num periodo de
crescimento econdomico, favorecido também por
novas condicdes politicas na coldnia portuguesa: a
mudanca de sua capital da Bahia para o Rio de
Janeiro (1763) e a chegada da Familia Real (1808).
Esses fatos deslocaram o centro de decisdes do nor-
deste para o sudeste e contribuiram para minimizar
as barreiras que se antepunham a melhor insercdo da
cidade de Sdao Paulo nos fluxos comerciais domésti-
Cos € internacionais.

Dessa forma, os primeiros anos do século XIX se
apresentam como um marco significativo no cresci-
mento da cidade de Sao Paulo, inicialmente relaciona-
dos sobretudo ao cultivo da cana-de-agcicar em
regioes do noroeste do territorio paulista. A corres-
pondente producio de acucar era escoada pela cida-
de, em direcdo ao porto de Santos, gerando intensa
movimentacdo e circulacio de mercadorias e, com
isso, repercutindo na dinamizacio da economia local.

Posteriormente, a partir da segunda metade do
século XIX, ocorre o grande salto na economia e
desenvolvimento da cidade de Sao Paulo, espelhando
agora os resultados do cultivo do café em terras fér-
teis do norte e noroeste do territorio da entao
Provincia Paulista. A partir de 1870, verifica-se um
extraordinario crescimento da cidade, fruto da che-
gada de grandes contingentes de imigrantes, princi-
palmente italianos. Esse processo, vinculado direta-
mente a expansao da economia cafeeira, ao rapido
crescimento da industria e a abertura da Estrada de
Ferro Santos-Jundiai (1867), fez com que a populacio
da cidade, que na época era de aproximadamente 20
mil habitantes, saltasse, trinta anos depois, para 240
mil. Um crescimento de 700% em relacdo ao ano de
1870 (Ramos, 2001). Datam dessa época as primeiras
manifestacdes da aceleracio na expansio da area
urbanizada da cidade, com a conseqiiente supressao

! http://atlasambiental.prefeitura.sp.gov.br/pagina.php?id=20.
Acesso em 14.10.2003.

de parte expressiva de sua cobertura vegetal (e 0s
efeitos negativos a fauna associada), que seguiria e se
intensificaria por décadas adiante, ampliando seu
alcance para além do centro e da rota de transporte
comercial situada ao longo da ligacio rumo ao porto
de Santos.

A economia cafeeira, além de contribuir para o
incremento da populacio, por meio da imigracao
européia de trabalhadores para as plantacoes de café,
contribuiu também para a urbanizacio, com a vinda
dos grandes plantadores (“bardes do café”) do inte-
rior para a cidade, pois “isto era necessdrio sobretu-
do para tratar dos novos negocios comerciais e
financeiros” (Monbeig, 1953). Esse fato atraiu grandes
investimentos a cidade, como escritorios, bancos e
casas de exportaciao, a fim de otimizar a economia
que acabara de se instalar.

Até entio, mais de trés séculos depois de sua
fundacio, nenhuma transformacio urbanistica signi-
ficativa na cidade havia ocorrido, visto que até o
“inicio da segunda metade do século XIX, a cida-
de de Sdo Paulo ocupava uma drea sensivelmente
semelbante a dos tempos coloniais. (...) A amplia-
cdo dessa reduzida drea urbana se processou
através do retalbamento das chdcaras proximas,
embora sem obedecer a um plano diretivo” (Silva
et al., 1955).

Assim, somente no final do século XIX, com o
intenso aumento populacional e a expansio urbana
decorrente, é que a cidade comeca a transformar-se e
a adquirir o formato de grande metropole, com todos
0s problemas a ela associados.

A cidade de aparéncia colonial transforma-
se, apresentando melboramentos urbanisticos que
anunciam o seu futuro de metropole do café.
Inicia-se a expansdo urbana em direcdo as var-
zeas e terracos fluviais, onde baviam sido instala-
das as ferrovias. Espacos anteriormente vazios,
passam a ser ocupados por fabricas e bairros ope-
rarios. O antigo triangulo, na regido central, com-
posto pelas ruas Sdo Bento, Direita e Quinze de
Novembro passa a configurarse como setor de
servicos e comércio. A burguesia paulista, em
plena ascensdo, opta em morar nas colinas além
Anbangabati, ocupando o aristocrdtico bairro de
Campos Eliseos, loteado por Frederico Glete, em
1879” (Kliass,1993).

Nesse periodo, os bairros operarios, que eram
bairros de usos mistos, ou seja, locais nos quais havia
residéncias populares ao lado de fabricas, localizavam-
se, principalmente, no Bras, Mooca, Belenzinho, Luz e
Bom Retiro, areas proximas as industrias e estacoes
ferroviarias. Também era caracteristica desses bairros
o seu baixo valor imobiliario devido a proximidade
com as areas de varzea (especialmente ao longo do
rio Tamanduatei), em contraste com as residéncias das
elites que normalmente situavam-se em areas de topo
de colina, buscando plena seguranca em relacio a
costumeira ocorréncia de inundacdes.

Seguindo essa tendéncia da preferéncia por
areas mais altas do Municipio € que se da a ocupacio,
pelas classes de maior poder econdmico, em seqiién-
cia temporal, da regido do Triangulo (Centro Velho),
Campos Eliseos, Higienopolis, Avenida Paulista e, pos-
teriormente, ja no inicio do século XX, Jardim Europa
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e Jardim América, concebidos e estruturados desde
sua origem como bairros de alto padrao.

Ainda em fins do século XIX, ocorre a abertura
da Avenida Paulista, em 1891, e a construcao do
Viaduto do Cha, em 1892 (Foto 3.3), cuja “obra veio
Jacilitar muito a ligacdo entre o Centro Velbo
(Tridngulo) e a chamada Cidade Nova (rua Bardo
de Itapetininga e adjacéncias), abrindo também
caminbo para a expansdo da cidade” (Porto,1992).

Foto 3.3 - Trecho da regiao central da cidade
(vale do Anhangabau e atual viaduto do Cha).

|
Fonte: IPT.

Com a intensificacao desse processo de urbani-
zacio, pode-se considerar que “Sdo Paulo expandiu-
se em todas as direcoes, mas foi para oeste, para
leste e para o sul que tal expansdo verificou-se com
maior intensidade. Ora, exatamente em tais dire-
¢oOes localizam-se as mais importantes e caracteris-
ticas areas industriais da capital paulista” (Silva et
al., 1955). Cabe ressaltar que a Serra da Cantareira e a
area das varzeas sujeitas a inundac¢des do rio Tieté
ainda se constituiam como obstaculos para a expan-
sdo rumo a zona norte da cidade.

Portanto, o final do século XIX marca, de manei-
ra contundente, o periodo de destacada mudanca no
até entio relativamente lento processo de transfor-
macido e ocupacio do territorio do municipio de Sao
Paulo, cujos efeitos ambientais viriam a estar, dora-
vante, intimamente associados as intensas dinamicas
de industrializacao e urbanizacio que se sucederam.

3.1.4 As grandes transformacoes

Em 1920, a cidade de Sdo Paulo ja abrigava
cerca de 580 mil habitantes. Na década seguinte,
1930, alcanca a notavel marca de 1 milhdo de habi-
tantes. Este extraordinario crescimento populacional
deve-se a influéncia marcante do processo de indus-
trializacao. No século XX, dois grandes acontecimen-
tos, a Primeira Guerra Mundial (1914/18) e a Queda
da Bolsa de Nova Iorque (1929), contribuiram para o
incremento da atividade industrial no pais, que se
desenvolvia mais acentuadamente na regiao sudeste,
em especial no chamado eixo Rio-Sao Paulo. A
Primeira Guerra obriga o Pais a implementar medidas
que visavam especialmente a substituicio das impor-
tacoes, enquanto a Queda da Bolsa provocava a crise
do café, o que acabou por fortalecer e consolidar a
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relevancia da industria, entdo emergente, no contexto
da economia paulista.

Esse desenvolvimento industrial passou a atrair
migrantes de outras regioes e estados brasileiros,
impulsionando ainda mais o crescimento urbano da
cidade de Sao Paulo. Contudo, as grandes transforma-
coes por que passava a cidade nio eram acompanha-
das por uma expansio adequada e compativel da
infra-estrutura e da moradia urbana.A pouca flexibili-
dade do principal meio de transporte coletivo da
época, o bonde, permitia apenas pequenos avancos
no sentido periférico.Associado a inexisténcia de uma
politica habitacional dimensionada para os segmentos
de baixa renda, restava a este setor da populacdo a
moradia de aluguel. Verificavam-se, entao, grandes
adensamentos nos bairros industriais € populares
mais proximos ao centro da cidade, acompanhados
de um amplo crescimento dos agrupamentos huma-
nos organizados em corticos. Essas habitacdes coleti-
vas de aluguel aparecem inicialmente nos bairros cen-
trais (Sé, Santa Ifigénia, Bexiga e Consolacio) e, em
seguida, em bairros preponderantemente operarios,
como o Bras e a Mooca.

A partir da década de 1930, verifica-se o predo-
minio do transporte sobre pneus, com o aumento do
uso de automovel particular e do servico de 6nibus
no transporte coletivo. A flexibilidade dos servicos
de onibus combinada com um modelo de expansdo
borizontal, trazia a solucdo para a crise da mora-
dia com a autoconstrucdo em loteamentos da peri-
feria” (Rolnik, 2001). Por sua vez, esse modelo de
crescimento urbano, associado ao uso de O0nibus a die-
sel, impulsionava a execucio de novas intervencoes
urbanisticas, voltadas para procurar equacionar os
problemas de trafego, principalmente nas regides pro-
ximas ao centro da cidade.

Adotando definitivamente a opcao pelo “mode-
lo rodoviarista de transporte sobre pneus”, tem inicio
a implementacdo do Plano de Avenidas, no primeiro
mandato do governo de Prestes Maia (1938-1945),
projeto este de sua autoria, € planejado durante a
década de 1930. “O Plano de Avenidas centrava-se na
questdo do trdfego e dos transportes urbanos, mas
continba outras propostas abrangendo aspectos
relativos a legislacdo de uso do solo e de dreas ver-
des, constituindo-se numa importante peca da evo-
lucdo do urbanismo paulistano. Basicamente, a
concepgdo de Prestes Maia era contraria a qualquer
tipo de contencdo fisica da expansdo da urbaniza-
¢do, (...), e objetivava a criagcdo e consolidacdo de
uma estrutura urbana formada por uma malba
viaria que permitisse uma eficiente acessibilidade a
drea central e a expansdo continua da periferia”
(Wakisaka, 1991). Segundo Rolnik (op.cit), as avenidas
“Nove de Julbo, 23 de Maio, Radial Leste... , todas
Jfazem parte do plano que acabou por definir, até os
dias de boje, a estrutura bdsica da cidade”.

A construcdo de grandes avenidas, de padrio
radioconcéntrico, associada a canalizacio e tampona-
mento de rios e corregos para implantacio das aveni-
das de fundo de vale, configurava um novo modelo de
circulacio na metropole paulista. Tal modelo contri-
buiria decisivamente para delinear as formas de ocu-
pacao que a cidade de Siao Paulo tem hoje e, ainda,
para muitos dos problemas ambientais e de qualidade
de vida que se acentuaram na cidade com o tempo.

o
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A Segunda Guerra Mundial (1939/45) propicia-
va o inicio de um novo surto de industrializacio no
Brasil, mais uma vez por substituicao das importacoes,
periodo em que a industria automotiva se implanta
com forc¢a total na regido dos municipios de Santo
André, Sao Bernardo do Campo e Sio Caetano do Sul
(Grande ABC), atraindo novos contingentes de
migrantes e fazendo com que a mancha urbana conti-
nuasse se espraiando rumo a periferia e se conurbas-
se com municipios vizinhos.

No periodo compreendido entre 1900 e 1950,a
populacio da cidade de Sido Paulo passou de 240 mil
habitantes para 2,2 milhdes, o que representou, em
termos médios, uma taxa de crescimento de 4,5% a.a.
Esse processo foi alimentado por contingentes de
migrantes do interior do Estado de Siao Paulo, do
Estado de Minas Gerais, de estados nordestinos e de
outros paises como Italia, Portugal, Espanha e Japao
(Jannuzzi e Jannuzzi, 2002).

Os anos da década de 1960 marcam um perio-
do de crescimento vertiginoso da cidade. Sua popula-
¢do cresce a taxas de 5,4% no periodo de 1950/60 e
4,8% no seguinte, 1960/70, chegando a 5,9 milhoes de
habitantes em 1970.

Durante a década de 1970, intensifica-se a
expansio da mancha urbana em direcio as areas peri-
féricas. Essas areas, que por apresentarem solos susce-
tiveis a erosio, declividades elevadas e por conterem
areas remanescentes de Mata Atlintica e mananciais
de abastecimento da Metropole, sio, na sua grande
maioria, consideradas desfavoraveis a ocupacio. Essa
década marca, ainda, o incremento da populacio
moradora de favelas, ja que no periodo entre 1973 a
1980 os valores passam de 1,1% a 5,2% do total da
populacio paulistana (Sio Paulo, 2004b). Acentuam-
se as demandas por energia, agua, habitacio, sanea-
mento, transportes € comunicacoes.

O crescimento industrial € o aumento da circu-
lacio de veiculos movidos a combustiveis fosseis
denotam os primeiros sinais de pressoes e alteracoes
significativas na qualidade do ar na cidade, em face
das continuas emissdes de gases poluentes.

3.1.5 As décadas recentes

Antevendo a necessidade de controlar o cresci-
mento desordenado da cidade, em 1968, é contratado
um consorcio internacional para a elaboracio do
Plano Urbanistico Basico (PUB), cujos resultados
apontaram para a profunda defasagem entre as neces-
sidades da populacio e a capacidade dos servicos ofe-
recidos (SVMA/Sempla, 2002)

Em 1971, o municipio de Sio Paulo tem seu
primeiro plano aprovado, denominado Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado (PDDI). Esse Plano
surge como uma proposta de intervencao reguladora
do processo de crescimento da cidade que ja dava for-
tes sinais de degradacdo do ambiente e da qualidade
de vida de seus moradores, bem como as primeiras
manifestacoes de conseqiiéncias negativas as financas
municipais.

O padrio urbanistico adotado no PDDI previa a
distribuicdo da populacio e de atividades e funcoes
urbanas; a concentracdo de atividades industriais; o
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controle da poluicdo ambiental; a estruturacao do sis-
tema viario € o uso mais racional das regioes da cida-
de ja dotadas de infra-estrutura e equipamentos cole-
tivos. Foi a partir desse Plano Diretor que ocorreu, em
1972, a consolidacao da primeira Lei de Zoneamento
do Municipio.

Nesse mesmo periodo, ainda na década de
1970, processa-se “o deslocamento do centro de con-
sumo das elites da cidade do Centro Historico em
direcdo a Avenida Paulista e Jardins. Até essa data,
a Sdo Paulo metropolitana contava com um tinico
centro, feito de duas partes: o Centro Tradicional
(regido do tridngulo) construido durante a primei-
ra industrializacdo (1910-40), e o Centro Novo (da
Praca Ramos a Praca da Republica), que se desen-
volveu no pos-guerra (1940-60), (...) um novo cen-
tro s6 acontece durante o milagre brasileiro (1968-
73), quando um poderoso sub-centro se implanta
em torno da Av. Paulista” (Rolnik, 2001).

E a partir da segunda metade da década de 1970
que se inicia na cidade de Sdao Paulo o declinio das
taxas de crescimento demografico, explicadas pelo
processo de desindustrializacio e desconcentracao
industrial da regido metropolitana, que incentivou
movimentos migratorios expressivos em direcio ao
interior do Estado de Sio Paulo e, ainda, pela queda
brusca nas taxas de natalidade. O termo desindustria-
lizacdo sugere que determinada area industrial deixou
progressivamente de ser caracterizada economica-
mente com base na atividade industrial, favorecendo,
pelo menos na maior parte dos casos, 0 avanco para-
lelo de atividades vinculadas ao setor terciario
(comércio e servigos). Esse processo de fato ocorreu
em areas delimitadas do Municipio como, por exem-
plo, nos bairros da Agua Branca, Lapa, Bras, Mooca e
outros formados historicamente ao longo das ferro-
vias.

Porém, “o termo desindustrializacdo ndo pode
ser aplicado a darea metropolitana de Sdo Paulo como
um todo, pois existem somente algumas dreas bem
delimitadas no interior da metropole e especialmente
dentro do municipio de Sdo Paulo que se desindus-
trializam. O que provavelmente estd ocorrendo na
totalidade da regido metropolitana é um processo de
desconcentracdo industrial em relacdo ao resto do
pais e a outras areas do Estado de Sdo Paulo, uma vez
que o bistorico processo de concentragdo tem-se rever-
tido, desde a década de 70” (Ramos, 2001).

Com o avanco da desconcentraciao industrial na
regido metropolitana, “centralizam-se na metropole,
cada vez mais, as atividades financeiras e de gestdo
das empresas além de diversos servicos especializa-
dos.” (Ramos, op.cit.).

No inicio da década de 1990 o setor de servicos
respondia por uma taxa de emprego formal muito
proxima a da indastria (29,7% e 29,4%, respectiva-
mente). Ja em 2000, essa participacio se altera signifi-
cativamente, apresentando taxas de 38% do total de
empregos para servicos, 15% para o comércio e 20%
para a industria (Pochmann, 2002).

A maior perda de postos de trabalho na indus-
tria decorreria menos da diminuicao dessa atividade
na capital e/ou regiao metropolitana € mais da moder-
nizacio, com a introducio de inovacdes nos métodos
de organizacio do trabalho (Leme, 2004)

o
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Nao obstante, nas décadas de 1980 e 1990, o
processo de expansio da area urbanizada continua se
dando de forma acelerada, quer seja por ocupacoes
de alto padrio (condominios) ou por autoconstru-
coes periféricas, contribuindo para acentuar a redu-
¢io da cobertura vegetal e também para o crescimen-
to do numero de areas de risco na cidade. Ao mesmo
tempo, observa-se, no interior da mancha urbana, um
movimento progressivo de substituicio de antigas
areas industriais por grandes empreendimentos imo-
biliarios e comerciais.

No inicio do século XXI, embora apresentando
queda na taxa de crescimento populacional, 0 muni-
cipio de Sio Paulo conta com mais de 10,4 milhdes de
habitantes e apresenta marcantes transformacoes
refletidas no espaco urbano da cidade, onde novas
territorializacoes merecem ser destacadas. Verifica-se
a tendéncia de consolidacio de um novo poélo de con-
centracao de servicos, que se desenvolve ao longo das
seguintes avenidas: Marginal Pinheiros - entre as pon-
tes Transamérica e Morumbi e Avenidas Luis Carlos
Berrini e Faria Lima (PMSP/Sempla, 2000), onde se
concentram escritorios de empresas transnacionais,
situadas em “modernos bairros de negocios, que sdo
impressionantes concentracbes de edificios que a
nomenclatura globalizada convencionou chamar
de inteligentes” (Ferreira, 2003)

A metropole apresenta ainda, dois dos mais
movimentados aeroportos do pais, concentrando
crescentemente as viagens internacionais” (Rolnik,
2001) e o transporte aéreo de carga nacional.

A grande concentracdo de shopping centers e
as chamadas “lojas de grife” existentes na cidade tam-
bém impressionam pela exuberancia e poder aquisiti-
vo que expoem, sendo a soma de todos estes elemen-
tos que dao a Sao Paulo a imagem da grande cidade-
global da América Latina. Porém, uma analise mais
acurada dos atributos considerados na categorizacio
de uma cidade enquanto tal, sobretudo diante das pre-
cariedades que apresenta, questiona e coloca em
xeque essa nova denominacao. Em verdade, Sio Paulo
ingressa no século XXI sob o signo da contradi¢ao
entre a “modernidade” e a “precariedade”, conceitos
esses associados aos contrastes que tém marcado a
historia da cidade.

Coexistem, no espaco metropolitano, duas cida-
des: uma global e outra local. ‘4 primeira se estrutu-
ra a partir de logicas proprias e da acdo do merca-
do, em particular, o imobilidrio. A segunda man-
tém-se estagnada, quando ndo em decadéncia ou
degradacdo” (PMSP/Sempla, 2000).

Em 2002, com a aprovacao de um novo plano,
o Plano Diretor Estratégico, um novo esforco no sen-
tido de disciplinar o crescimento da cidade é em-
preendido. Nele, um conjunto de principios, diretrizes
e normas orienta a administracio publica, as organiza-
cdes sociais, os agentes econdmicos e os cidadios na
gestdo do espaco urbano para os dez anos seguintes.

O Plano propoe uma cidade mais equilibrada,
abrindo a perspectiva de expansdes planejadas em
areas menos congestionadas e dotadas de infra-estru-
tura, equipamentos e servicos publicos. Para as areas
periféricas, por exemplo, o Plano prevé a criacio de
centralidades, por meio da inducdo e formacao de
centros de servicos nos bairros, procurando minimi-
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zar os deslocamentos diarios da populacio e diminuir
os congestionamentos viarios na cidade. Para a regiao
central, indica a criacdo de incentivos especiais a
habitacio, visando atrair novos moradores a regiio
que hoje apresenta um alto indice de ociosidade de
sua infra-estrutura.

3.2
Estrutura politico-
institucional

ara atuar no contexto politico-institucional e suas
P relacoes com os recursos ambientais, a cidade
conta atualmente com um aparato institucional ali-
cercado no conjunto da administracio municipal,
observando-se que, dado o carater transversal da
tematica ambiental, o assunto tende a ser abordado
por varias das Secretarias instaladas. Ndo obstante,
uma dessas Secretarias € dedicada exclusivamente ao
tema, sendo encarregada da articulacio e execucao
da politica ambiental no Municipio, estabelecendo as
necessarias interfaces com as demais secretarias e,
ainda, com os sistemas estadual e nacional.

3.2.1 Diretrizes e base legal

A Constituicdo Brasileira contempla a previsio
de uma gestao municipal com autonomia politica,
administrativa e financeira, sendo exercida, no caso de
Sdo Paulo, pelo Poder Executivo da PMSP. A autorida-
de maior é o Prefeito, eleito em pleito direto pelos
municipes (cerca de 7,7 milhdes de eleitores, em
2004), para um mandato de quatro anos, renovavel
por no maximo mais um mandato consecutivo. Para
os fins da gestio municipal, o Poder Executivo conta
com Secretarias, cujos titulares sao designados direta-
mente pelo Prefeito.

O Poder Legislativo € exercido pela Camara
Municipal de Sao Paulo, composta por 55 vereadores
também eleitos em pleito direto pelos municipes para
um mandato coincidente com aquele do Prefeito, ou
seja, quatro anos. Ndo ha impedimento legal para
eventual reeleicdao e novos mandatos, consecutivos ou
ndo. O processo legislativo exercido pela Cimara
Municipal compreende a elaboracio de emendas a
Lei Organica do Municipio, leis, decretos legislativos e
resolucoes.

A mesma Camara atua na fiscalizacio da admi-
nistracio municipal, sob o ponto de vista contabil,
financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial,
tarefa para a qual também conta com a participacio
do Tribunal de Contas do Municipio, como 6rgio de
controle externo. Esse Tribunal é composto por 5
Conselheiros, sendo 2 nomeados pelo Poder
Executivo e 3 pelo Poder Legislativo, todos com car-
gos vitalicios.

3.2.2 Estrutura da administracao
municipal

A estrutura da PMSP compreende orgios da
Administracio Direta, constituida pelo Gabinete do

o
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Prefeito e pelas Secretarias Municipais (Figura 3.1),
contexto no qual se situa a Secretaria do Verde e do
Meio Ambiente (SVMA), orgios da Administracio
Indireta, englobando autarquias (Figura 3.2), autar-
quias hospitalares (Figura 3.3), empresas publicas e
sociedades de economia mista (Figura 3.4). Ha,
ainda, outros 6rgios especiais, como comissoes e con-
selhos, conjunto no qual se encontra o Conselho
Municipal do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (Cades) (Figura 3.5).

Figura 3.1 - Estrutura da PMSP - Gabinete e
Secretarias.
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Figura 3.2 - Estrutura da PMSP - Autarquias.
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Figura 3.3 - Estrutura da PMSP - Autarquias
hospitalares
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Figura 3.4 - Estrutura da PMSP - Empresas
municipais.
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Figura 3.5 - Estrutura da PMSP - Conselhos e
Comissoes.
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No processo de implementacdo da descentrali-
zacdo administrativa em curso no Municipio, as anti-
gas Administracoes Regionais foram transformadas em
31 subprefeituras, em 2002 (Lei 13.399). As subpre-
feituras representam maior capacidade administrativa
a0 nivel do territorio e maior aproximacio do Poder
Publico com o cidadio.

3.2.3 Organizacao e limites do
orgao local

A SVMA é o 6rgio responsavel pela articulagio
e execucio da politica ambiental do municipio de Sao
Paulo, bem como pela implementacdo de planos, pro-
gramas e projetos ambientais na cidade, sendo
comandada pelo Secretario titular da pasta, ao qual se
vinculam diretamente a Chefia de Gabinete e as asses-
sorias técnica e juridica (Figura 3.6).

As unidades que compoem a estrutura da SVMA
compreendem o Departamento de Parques e Areas
Verdes (Depave), Departamento de Educaciao
Ambiental e Planejamento (Deapla) e Departamento
de Controle de Qualidade Ambiental (Decont), além
da Supervisio Geral da Administracio (SGA), cujos
responsaveis se reportam diretamente ao Secretario.
Os Departamentos siao compostos por Divisoes
Técnicas.

Ainda vinculado diretamente ao Secretario da
SVMA, atua o Conselho Municipal do Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel (Cades), instituido nos
termos da Lei no 11.426, de 18.10.1993, e regulamen-
tado pelo Decreto no 33.804, de 17.11.1993, como
orgio deliberativo e consultivo em questoes referen-
tes a preservacao, conservacio, defesa, recuperacio e
melhoria do meio ambiente natural, construido e do
trabalho, em todo o territério do municipio de Siao
Paulo.

Para o exercicio de suas atribuicdes de colabo-
racao e de formulacdo de proposicoes concretas, o
Cades é presidido pelo Secretario da SVMA e com-
posto por 30 membros, sendo 15 representantes de
orgios da administracio municipal, 2 de 6rgios do
governo estadual e 1 do federal, além de 3 represen-
tacoes unitarias das Universidades sediadas no
Municipio, do Ministério Publico do Estado de Sio
Paulo e da Camara Municipal de Sdo Paulo e, ainda, 9
representantes da sociedade organizada.
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Figura 3.6 - Estrutura da Secretaria do Verde e do Meio Ambiente (SVMA).
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Atualmente, a SVMA desenvolve atividades
diversificadas, como a manutencio de herbario, vivei-
ros de mudas de plantas e do planetirio municipal, a
realizacio de cursos de educacio ambiental (entre
outros assuntos, abordando a importancia da coleta
seletiva do lixo e reciclagem), a administracao de par-
ques municipais e o compartilhamento, com o 6rgio
estadual correspondente, da fiscalizacio ambiental da
cidade. Essas atividades, que podem ser classificadas
como prestacio rotineira de servicos a comunidade,
tém sido acompanhadas por iniciativas de carater mais
programatico, tendo como objetivo o planejamento e
a gestdo ambiental do municipio de Sdo Paulo.

Essas e outras iniciativas ilustram a ampla gama
de possibilidades de acdes publicas que podem ser
empreendidas para a melhoria do meio ambiente na
cidade, particularmente em face de potenciais parce-
rias com Orgios internacionais, como no presente
caso de formulacio do Informe GEO Cidade de Sio
Paulo, em sintonia com o Pnuma e, ainda, outras exe-
cutadas em parceria com a Unido, Estado, setor priva-
do e ONGs.

Quando de sua criacao, a SVMA elaborou um
Co6digo Municipal do Meio Ambiente, com vistas a
estabelecer normas para cumprir seu dever de pre-
servar e proteger o meio ambiente. Buscava-se criar o
Sistema Municipal de Meio Ambiente e a Politica de
Meio Ambiente, bem como seus instrumentos de atua-
¢io, contemplando o exercicio do poder de policia.

Tal iniciativa ndo prosperou, o que limitou a
atuacao da SVMA em suas a¢oes de controle. Apenas
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Fonte: www.prefeitura.sp.gov.br.

com a edic¢do da Lei Federal 9.605/98 (Lei de Crimes
Ambientais) e sua regulamenta¢io por meio do
Decreto Municipal 42.833/2003,a SVMA passou a ter
instrumento legal para aplicacio de sancdes. Até
entio, ela apenas recebia denudncias, qualificava-as e as
remetia a outros 0rgdos com poder fiscalizador. Os
primeiros autos de infracao sio de setembro de 2003.

As dificuldades orcamentarias também sio sig-
nificativas. Desde sua criacio, ha uma década,a SVMA
contou com recursos orcamentarios pouco relevan-
tes. A evolucio da posicdo deles nos ultimos cinco
anos, face aos orcamentos municipais, pode ser visua-
lizada no Quadro 3.1.

Quadro 3.1 - Orcamento municipal aprova-
do e a participacio da SVMA, nos ultimos
cinco anos - em Reais (R$).

Participagao
A SVMA na
despesa
municipal

Total Despesa
SVMA*

Total Despesa PMSP

7.646.048.000,00 52.295.000,00 0,68%
8.136.237.000,00 54.136.962,00 0,66%
9.580.000.000,00 65.241.800,00 0,68%
10.593.649.200,00 77.689.138,00 0,73%

PRGN 14.204.000.000,00  72.961.029,00 0,51%

(*) inclui todas as despesas, inclusive manutengao e pagamento de pessoal.

Fontes: (1) Lei 12.936, de 30.12.1999; (2) Lei 13.104, de
29.12.2000; (3) Lei 13.258, de 28.12.2001; (4) Lei 13.480, de
03.01.2003; (5) Lei 13.700, de 24.12.2003.
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3.2.4 Interface com os sistemas
nacional e estadual

O arcabouco institucional para a atuacao
ambiental por parte dos 6rgios publicos ¢ dado pela
Lei n® 6.938, de 31.08.1981, regulamentada pelo
Decreto n°® 99.274 de 06.06.1990, que dispde sobre a
Politica Nacional de Meio Ambiente e institui o
Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama). Esse
sistema € constituido por orgios e entidades da
Unido, dos estados, do Distrito Federal, dos municipios
e pelas fundacdes criadas pelo Poder Publico, respon-
saveis pela protecio e melhoria da qualidade ambien-
tal. Tem a seguinte estrutura:

° C)rgﬁo Superior: Conselho de Governo;

¢ Orgio Consultivo e Deliberativo: Conselho
Nacional do Meio Ambiente;

L ()rgﬁo Central: Ministério do Meio Ambiente;

¢ Orgio Executor: Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis;

¢ Orgios Seccionais: 6rgios da Administracio
Publica Federal, as Fundagdes instituidas pelo
Poder Publico com atividades associadas a quali-
dade ambiental ou disciplinamento do uso dos
recursos naturais, bem como os correspondentes
orgios estaduais com as mesmas atividades, além
daquelas de controle e fiscalizacao da degradacao
ambiental. No caso do Estado de Sao Paulo, a
Secretaria Estadual do Meio Ambiente (SMA), a
Companhia de Tecnologia de Saneamento
Ambiental (Cetesb) e o Conselho Estadual do
Meio Ambiente (Consema); e

* Orgios Locais: 6rgios ou entidades municipais
encarregadas do controle e fiscalizacdo, nas suas
respectivas jurisdicoes, das mesmas atividades refe-
ridas para os Orgios Seccionais. No caso do muni-
cipio de Sdo Paulo, a Secretaria do Verde e do Meio
Ambiente (SVMA) e o Conselho Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (Cades).

Nio obstante, a dimensio e potencial alcance
desse arcabouco institucional, as relacoes entre as
diferentes esferas do Poder Publico ambiental no pais
(municipal, estadual e federal), formalmente desem-
bocadas no Sisnama, configuram um quadro relativa-
mente complexo, sobretudo sob o ponto de vista legal
e de incumbéncia executiva, havendo muitas vezes
superposicio e conflitos de competéncia entre a
administracio municipal e as administracoes federal e
estadual. O caso da gestio dos recursos hidricos
superficiais e subterrineos, em que ha evidentes difi-
culdades na operacionalizacio de acdes integradas e
efetivas para a reducdo e racionalizacio do uso da
agua na cidade, ilustra essa questiao. Outro caso €é o do
Programa de Inspecdo Veicular, destinado a induzir a
manutencio correta de veiculos, de forma a garantir
condicdes de seguranca e niveis de emissio de
poluentes em patamares compativeis com aqueles
dos mesmos veiculos quando novos. A operacio de
tal Programa, que pode repercutir positivamente na
qualidade do ar da cidade, tem esbarrado em dificul-
dades de choques de definicio de competéncias le-
gais e administrativas entre as diferentes esferas do
Poder Publico no pais e que somente mais recente-
mente, apds 8 anos de negociacio, encontrou solu-
¢io, prevendo-se seu inicio para janeiro de 2005.
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A existéncia do 6rgio estadual mais antigo e
estruturado do Pais, a Cetesb, poderia facilitar a atua-
c¢do do 6rgio local. Porém ndo é o que acontece na
pratica, como se vé pelos exemplos citados, isso nio
tem ocorrido. O conflito de atribuicdes decorre, em
parte, da indefinicio de limites de atuagio dos 6rgios
ambientais, segundo a legislacao atual.

Nesse quadro, como pressuposto basico para a
melhoria das condi¢cdes ambientais da cidade, ressalta-
se a necessidade de consecucio dos principios da ges-
tdo compartilhada e descentralizada, devendo-se pro-
piciar, ainda, a participacdo publica nesse processo.
Isso tende a exigir progressiva interacao e relaciona-
mento produtivo entre as diferentes esferas governa-
mentais e a sociedade em geral.

3.3
Organizacoes sociais
ambientalistas

A participacao da sociedade na gestio ambiental
da cidade de Sio Paulo tem sido crescentemente
considerada como elemento essencial no processo
de gerenciamento e busca da melhoria de qualidade
de vida no Municipio. Ao longo dos ultimos anos,
multiplicam-se as iniciativas e os projetos ambientais
oriundos de diferentes setores da sociedade, muitas
delas promovidas e executadas por meio das chama-
das Organizacoes Niao Governamentais (ONGSs)
ambientalistas.

Essas ONGs tém sido consideradas como enti-
dades pertencentes ao terceiro setor (sendo 0s outros
dois compostos pelo setor publico e pelo setor priva-
do), organizadas pelo que se consagrou denominar de
“sociedade civil”, sem fins lucrativos. De acordo com
o artigo 16 do Codigo Civil vigente no pais, esse tipo
de organizacdo deve ter a natureza juridica de uma
sociedade civil de direito privado.

O objetivo principal das ONGs é o de repre-
sentar os interesses da sociedade organizada, ou de
uma parcela especifica dessa sociedade, como
negros, mulheres, indigenas, entre outros segmentos.
Visam buscar solucdes para os problemas especificos
dessa parcela ou mesmo outras finalidades sociais,
econdmicas ou ambientais de alcance maijor. Dessa
forma, a contribuicdo das Organizacoes Nao
Governamentais tem sido cada vez mais significativa,
sendo reconhecida em diversas esferas da gestdo
publica, evidenciando ainda o fato de que os proces-
sos de tomada de decisio e a descentralizacdo das
acoes de governo tendem a ser mais bem sucedidas
quando ocorre a participacdo da sociedade e sua
manifestacdao de cidadania.

E dentro desse contexto que o conceito de
ONG tem prosperado desde a década de 1970, no
Brasil e em outros paises da América Latina, sobretudo
para defender os direitos politicos, civis € humanos
em meio as ameacas impostas as nacdes pelos gover-
nos autoritarios de entio. Em verdade, a expressio
“sociedade civil”, entio predominante, acabou, com o
tempo, mostrando-se inadequada ou mesmo insufi-
ciente para aplicacdes mais amplas. E o caso de ques-

o
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toes ambientais, dado que originalmente excluia, sem
duvida, o setor publico (o que fazia sentido durante a
vigéncia do regime militar no pais), mas que atual-
mente tem sido motivo de controvérsias. Com isso,
expressdes como organizacio social (que traz impli-
cito o conceito de entidade oriunda da “sociedade
organizada”) e organizacao nao governamental (que
salienta o essencial, ou seja, o fato da entidade ser
independente do governo, em suas diferentes esferas)
tém ganhado mais espaco.

Assim, toda organizacio da sociedade nao
estruturada com base em propositos lucrativos
(aspecto no qual reside o carater primordial da
organizacao) seria, em principio, uma ONG. Apesar
de toda entidade sem fins lucrativos denominar-se,
enfim, como uma Organizacao Nao Governamental,
algumas entidades adotam denominacdes nio com-
pativeis com sua modalidade juridica, que deve ser o
de unido de pessoas de direito privado e sem fins
lucrativos. Isso ocorre provavelmente por simples
desconhecimento de seus fundadores ou membros,
sendo esse o caso, por exemplo, do conceito comu-
mente empregado de Sociedade (no sentido de
“unido de socios”, conforme usualmente adotado em
empresas privadas de carater societario) que, por ter
fins lucrativos, ndao se qualificaria como organizacio
do terceiro setor.

No levantamento de entidades ambientalistas
localizadas no municipio de Sao Paulo, a denomina-
cao Sociedade se mostra bastante freqiiente, particu-
larmente em organizacdes de moradores cuja area de
atuacdo restringe-se muitas vezes ao bairro ou distrito
no qual esta instalada a sua sede.

Portanto, resultam duas caracteristicas funda-
mentais em relacao a essas organizacoes sociais, ou
seja, os fins ndo lucrativos e a independéncia de atua-
cao em relacao ao governo.

ONGs voltadas a atender as necessidades liga-
das as questoes ambientais tém sido também denomi-
nadas de entidades ambientalistas, ou apenas como
ONGs ambientalistas. O Programa Estadual de Apoio
as ONGs (Proaong), criado pela Secretaria Estadual do
Meio Ambiente de Sao Paulo (SMA), define-as como:
“organizagoes ndo estatais, formadas por grupos de
cidaddos na sociedade civil, originalmente priva-
das, mas cuja atuacdo se da como ampliacdo ou
fortalecimento de uma esfera social-piiblica e cujo
Juncionamento, em termos coletivos, se caracteriza
por uma racionalidade extra-mercantil, extra-cor-
porativa, extra-partiddria e extra-religiosa. Seu
campo de atuacdo é a defesa do meio ambiente, a
melboria da qualidade de vida e o incentivo ao
desenvolvimento sustentavel”

Para uma entidade ser reconhecida e obter o
titulo de organizacdo ambientalista no Estado de Sio
Paulo, torna-se necessario possuir o “Certificado de
Reconhecimento de Entidade Ambientalista”, a ser
emitido pelo Proaong. A Resolucao SMA n° 05, de 29
de janeiro de 2003 exige os seguintes requisitos:

“I - estatuto social registrado no cartorio de titulos
e documentos e sua tltima alteracdo;

II - ata da iltima eleicdo da diretoria e sua altera-
¢do, devidamente registradas;

I - prova de inscricdo no Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas - CNPJ;
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1V - balango e demonstrativos de resultado dos 3
(trés) tdltimos exercicios com relagdo discriminada
de despesa da entidade ou, se for o caso, de periodo
inferior, na bipotese de a constituicdo da entidade
interessada ndo atingir tal periodo;

V - relatorio discriminando as atividades realiza-
das em defesa do meio ambiente nos ultimos 3
(trés) anos do ano civil ou, em periodo inferior, na
hipotese da existéncia da entidade for inferior a tal
periodo.”

A importancia das entidades ambientalistas em
um contexto democratico e sob a perspectiva de ges-
tdo publica descentralizada e participativa, implica a
necessidade de reconhecer e distinguir suas atuacoes
e finalidades.

Na cidade de Sao Paulo, a partir dos cadastros
do Proaong, Consema e Cades, identifica-se o registro
de 154 ONGs ambientalistas, dentre as quais ao
menos cerca de 1/4 dedicadas exclusivamente aos
problemas do Municipio. Quase a metade delas (cerca
de 45,5 %) encontra-se atualmente realizando algum
tipo de projeto na cidade (Quadro 3.2).

Quadro 3.2 - Abrangéncia de atuacdo e quan-
tidade de ONGs ambientalistas localizadas no

municipio de Sao Paulo.
ade de ONGs
cadastradas

Atuando somente no municipio de
39
Sédo Paulo

Atuando no municipio de Séo Paulo e
outras localidades do Pais

Sem projetos especificos para o

Abrangéncia de atuagdo da ONG

20 13,0

municipio de Sdo Paulo, no momento
Sel ‘'ormagao 64 41,5

“ o

Em contrapartida, considerando apenas a anali-
se dos dados obtidos em 90 entidades, ou seja, em
uma amostra composta de cerca de 58,5% do total
cadastrado, observa-se que 70 instituicoes (cerca de
77,8% dessa amostra) estiao realizando algum tipo de
projeto especifico para o municipio de Sio Paulo. Isso
sugere que aquela proporc¢io (45,5%) pode, em ver-
dade, ser maior.

Porém, o numero de entidades no Municipio
pode ser superior, visto que o registro naqueles ca-
dastros é feito de maneira voluntaria pelas ONGs,
desconhecendo-se a existéncia de algum 6rgio que
possua e mantenha atualizado o levantamento de
todas as ONGs ambientalistas que atuam na cidade
de Sao Paulo. Para se ter um cadastro de todas essas
entidades, seria necessario efetuar um amplo levanta-
mento em todos os cartorios do Municipio, distin-
guindo as de carater ambientalista, por meio da leitu-
ra de seus estatutos. Assim, nota-se que, apesar da
importancia das Organizacoes Ndo Governamentais
no processo de melhoria da gestio ambiental em Sao
Paulo, ha poucos dados disponiveis sobre estas no
que se refere a quantidade real de entidades, quanti-
dade de trabalhadores (remunerados e voluntarios),
entre outras informacoes relevantes. .

o
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