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Resumo

O presente artigo tem por objetivo debater e propor linhas de atuagao entre a PGE e a Administragdo Publica
no contexto das ocupagdes irregulares nas areas de mananciais localizadas na Regido Metropolitana da
Cidade de Sao Paulo. Para tanto, serd tragado inicialmente um historico da protecdo legislativa aos
mananciais para, posteriormente, se abordar a dinamica fiscalizatoria das ocupagdes irregulares e, por fim,

o papel da PGE na Operagéo Integrada Defesa das Aguas.

Palavras-chave: Areas de mananciais — Ocupagdo irregular — regularizagdo fundiaria — recuperagao

ambiental

1. Introducéo



A situacao da ocupagdo dos mananciais teve sua origem em uma politica urbana
e ambiental equivocada que, a pretexto de preservar areas significativas, acabou limitando
0 seu aproveitamento e retirando seu valor econdmico. O resultado foi a apropriagdo
dessas areas pela populagdao de baixa renda, que passou a ocupa-las sem qualquer

infraestrutura urbana.

Partindo do pressuposto de que a agua ¢ um recurso compartilhado e o
saneamento basico ¢ um servi¢o de interesse publico, enfatizamos a importancia da
corresponsabilidade na solugdo dos conflitos resultantes do uso e ocupagao do solo em
Areas de Protegdo ¢ Recuperagio de Mananciais (APRMs) localizadas na Regido

Metropolitana de Sao Paulo (RMSP).

A preservacdo ou degradagdo dos mananciais de agua esta intimamente
relacionada com o processo de ocupagdo do solo em suas proximidades. A urbanizagao,
o aumento da populacdo, a falta de infraestrutura para coleta e tratamento de esgotos, € a
reducdo da vegetacdo sdo alguns dos fatores que t€ém impacto direto na qualidade dos

recursos hidricos, especialmente aqueles utilizados para abastecimento publico.

Essa situacdo acarreta consequéncias significativas para a qualidade da agua

fornecida a populagao, tornando-se uma preocupacao em termos de saude publica.

De acordo com o Instituto Trata Brasil®, existem mais de 35 milhdes de pessoas
em nosso pais sem acesso a dgua potavel, e outras cem milhdes ndo tém acesso a coleta
de esgoto. Somente na RMSP, 24 milhdes de habitantes consomem quatro vezes mais
agua do que a bacia hidrografica do Alto Tieté pode fornecer, e desses, trés milhdes vivem

em areas de varzea, onde ndo ha sistema de saneamento disponivel.

A protecdo dos mananciais ¢ fundamental para se alcancar os ODS 6, 11 e 13,
pois esta relacionada a disponibilidade de dgua potavel, a sustentabilidade das cidades e
comunidades, ¢ a mitigagdo e adaptagdo as mudangas climaticas. Ao proteger os
mananciais, garantimos um recurso vital para o desenvolvimento sustentavel e a

qualidade de vida das pessoas

! Agua - Trata Brasil — acesso em 26/07/2023



https://tratabrasil.org.br/principais-estatisticas/agua/

Trata-se de problema de profunda complexidade considerando a gama de
aspectos envolvidos, inclusive os politicos, a diversidade de atores, o risco iminente da

escassez de agua para a maior cidade do pais € municipios vizinhos.

No curso do presente trabalho traremos os principais aspectos do problema de
ocupagoes irregulares nas areas de mananciais localizadas na RMSP e a atuacdo da
Procuradoria Geral do Estado, por meio de seu Nucleo Ambiental, para levar tais questoes
ao Judiciario ao mesmo tempo em que auxilia o Governo Estadual na conducdo da

fiscalizacdo e das desocupagdes administrativas.

Ao final, faremos algumas proposi¢des para que, praticando uma advocacia
publica estruturante, a PGE consiga auxiliar a Administragdo Publica a lidar com as

questdes socioambientais frequentemente levadas ao Judicidrio.

2. Daproblemética relativa as areas de mananciais na Regido Metropolitana de

Séo Paulo

As Areas de Protecio Ambiental (“APMs”) da RMSP foram inicialmente
tratadas nas seguintes normas: (i) a Lei Estadual n® 898/1975, que disciplina o uso do solo
para a protecdo dos mananciais, cursos e reservatorios de dgua e demais recursos hidricos
de interesse dessa regido; (ii) a Lei Estadual n® 1.172/1976, que delimita as areas de
protecdo relativas aos mananciais, cursos e reservatorios de agua, a que se refere a Lei
Estadual n° 898/1975, estabelecendo normas de uso e ocupacéo do solo; e, (iii) o Decreto
Estadual n®9.714/1977, que regulamenta as Leis Estaduais acima com base em estudo de
um zoneamento que leva em consideracdo a maxima utilizacdo do solo, compativel com

a capacidade assimiladora dos mananciais em funcao das densidades demograficas.

Posteriormente, iniciou-se a normatizacdo para a protecdo aos mananciais
relativos as 18 bacias hidrograficas de interesse para captacdo de &gua para o
abastecimento publico da RMSP, com a previsao, em suas leis especificas, da recuperacao

de tais mananciais (APRM’s).

Em 1997 foi editada a chamada “Lei-mae”, a Lei Estadual n°® 9.866/1997, que

instituiu uma politica estadual deixando de tratar apenas da RMSP.



Até 2017, quando foi editada a Lei Federal n° 13.465/2017, ndo havia previsao
de regularizagdo fundiaria em APM, sendo que apenas as legislacbes especificas das
APRMs traziam a possibilidade de regularizagcdo de assentamentos habitacionais de

interesse social por meio de Programas de Recuperacéo de Interesse Social (“PRIS”).

Com a publicacéo da Lei Federal acima mencionada e seu respectivo Decreto
Regulamentador, foram estabelecidas normas gerais nacionais e procedimentos
aplicaveis a Regulariza¢gdo Fundiaria Urbana (“Reurb”) visando regularizar

assentamentos informais anteriores a 22/11/2016.

Todo o arcabouco legislativo, no entanto, é marcado pelo absoluto descompasso
entre as intencdes do legislador e a realidade que se deseja regular. Depois de décadas de
esforcos institucionais ndo houve evolucao real e definitiva no controle da ocupacéo do

solo nas regides mais periféricas da RMSP.

A populacdo urbana, a mingua de outra opcao locacional para firmar moradia
em razdo da especulacdo imobiliaria e do déficit habitacional, edifica ou adquire

habitacGes em &reas sem infraestrutura, despejando lixo e esgoto proximo a nascentes.

Por outro lado, a omissdo do poder publico em fiscalizar a ordenagao territorial
nas areas periféricas da metrdpole (justamente onde se localizam os mananciais),
contribuiram para que o loteamento popular e a favela se constituissem como alternativas

para o acesso a moradia.

Tal cendrio persiste, e, a par de toda problematica relativa a regularizagdo das
ocupagoes anteriores a novembro de 2016, ha continua e intensa ocupagdo posteriormente
a este marco, o que demanda a constante atuagdo administrativa pelo Governo Estadual e

judicial por parte da PGE/SP.

De fato, verifica-se nos ultimos anos a proliferacdo de loteamentos ilegais, com
terraplanagem e abertura de vias, implantados de modo repentino e ao arrepio da
fiscalizacdo e da legislacdo. Trata-se de atividade manifestamente criminosa, executada
por empreiteiros clandestinos e frequentemente ligados ao crime organizado Os
adquirentes, por outro lado, normalmente sdo pessoas imbuidas de boa-fé atraidas por

precos baixos e promessas de futura regularizacao.



3. Da fiscalizacéo relativa a expansao das ocupacoes nas areas de protecéo de

mananciais

Desde o principio, a ideia era que o Estado e os Municipios trabalhassem em
conjunto para fiscalizar essas areas, considerando as diversas complexidades envolvidas
nessa tarefa. A perspectiva de ter dois 6rgdos publicos realizando a fiscalizacdo parecia

ser uma vantagem inicialmente, mas acabou se tornando uma fonte de complicacgdes.

De fato, a falta de recursos, pessoal insuficiente, equipamentos inadequados,
estratégias pouco eficazes e falta de priorizagdo em algumas gestdes, fez com que a
fiscalizacdo integrada fosse realizada de forma intermitente, com pouca eficécia, incapaz
de conter a ocupacdo desordenada das areas de mananciais. Esse cenario de desajuste
ocorreu sobretudo na zona sul da capital paulista, onde existem inimeros assentamentos
urbanos informais com lotes bem abaixo do tamanho minimo recomendado e sem

infraestrutura adequada de transporte, saneamento e outros servicos publicos.

Desde 0 ano de 2005 o poder publico iniciou a configuracdo de uma matriz de
gestdo integrada e compartilhada entre o Estado e 0 Municipio de Sdo Paulo objetivando:
(i) definir areas prioritarias e de interesse publico para atuacdo, recuperacao e protecao;
(ii) fiscalizacdo integrada para controlar as ocupacdes e expansdes irregulares e a
degradacdo de mananciais, a fim de promover a preservacao da agua; (iii) treinamento
dos agentes publicos envolvidos nas a¢cdes de monitoramento e fiscalizagdo integradas;
(iv) melhoria dos procedimentos e a¢des integradas de monitoramento das areas ocupadas
irregularmente; e (v) consolidacdo da experiéncia de fiscalizacdo desenvolvida pelo
Municipio e pelo Estado com suas peculiaridades, sobretudo as margens das bacias da
Guarapiranga e da Billings.

A referida configuracdo ocorreu por meio de convénio entre os entes, celebrado
no ano de 2007, em observancia a Lei Federal n° 6.938/81, posteriormente alterada pela
Lei Complementar n® 140/11, sendo denominada Operagdo Defesa das Aguas (ODA).

Em meados de 2008, a operacéo foi expandida para outros mananciais, Areas de
Protecio Ambiental (APAs) e Areas de Preservacio Permanente (APPs), alcancando a
subprefeitura da regido da Cantareira, Zona Norte (2009), a fim de proteger a
biodiversidade sa Serra da Cantareira, e a Zona Leste (2020) para enfrentar a degradacao

da varzea do Rio Tieté em Sao Miguel e Itaquera.



Ap0s 8 (oito) anos da avenca inaugural, o Convénio foi reformulado por meio
do Processo Secretaria de Infraestrutura e do Meio Ambiente (SIMA) n°® 4.778/2015,
publicado no Diario Oficial da Cidade de S&o Paulo em 05 de novembro de 2015, com
vistas a fiscalizacdo integrada nas areas de interesse ambiental localizadas no municipio
de S&o Paulo rebatizado com a denominagdo de Operacdo Integrada Defesa das Aguas
(OIDA).

Atualmente esta regido por Termo de Cooperacdo, novamente ratificado pelo
governo do Estado e Municipio de S&o Paulo no ano de 2020 e publicado no Diéario
Oficial do Poder Executivo em 03 de dezembro de 2019, nos termos do Artigo 4° do
Decreto Estadual n°. 59.215 de 21 de maio de 2013.

Neste cenario, em junho de 2020, com a finalidade de reforcar a estrutura da
OIDA, houve, por ato do Secretario de Estado da Secretaria de Infraestrutura e do Meio
Ambiente, a criacdo e instalacdo de trés Grupos de Fiscalizacdo Integrada (GFI) nas
APRMs (Alto Juquery/Resolucdo n° 037/20, Alto Tieté Cabeceiras/Resolucdo n° 038/20
e Guarapiranga Sudoeste/Resolucdo n® 039/20), o que tem impulsionado uma maior
mobilizagdo entre os convenentes, os quais estdo em fase de estruturagéo organizacional

e implantacdo de Planos de Acdes.

O novo modelo de gestdo da OIDA, estabelecido para o periodo de gestdo
2021/2024 em S&o Paulo, previu como ponto de partida a elaboraco do “Mapa do NAO”,
onde foram marcadas e esquadrejadas inUmeras nascentes nas bacias Guarapiranga-
Billings, totalizando mais de 2.800 (duas mil e oitocentas) e eleitos pontos de areas

prioritarias para as acfes de prevencdo e repressao as ocupagoes.

A ampliacdo de 6rgaos participantes dos grupos de fiscalizacdo integrada (GFI),
visto os reflexos das providéncias administrativas e operacionais implementadas pelos
gestores, tem sido primordial para a realizacdo das operacGes de congelamento e
preservacao das APRMs.

Na complementacdo das a¢fes conjuntas ha a previsao de: (i) maior integracao
entre Procuradoria Geral do Estado e Procuradoria Geral do Municipio para atuagédo
conjunta no polo ativo das acbes civis publicas; (ii) aprimoramento das acdes de
inteligéncia policial, na identificacdo de pessoas, veiculos, empresas e organiza¢ées com
atuacdo criminosa, a fim de viabilizar a instauragdo de inquéritos policiais pela Policia

Civil e processos criminais pelo Ministério Publico; e (iii) agdes de comunicacgéo social



produzidas pelos setores da Secretaria de Infraestrutura e do Meio Ambiente (SIMA),
Secretaria de Seguranca Publica (SSP) e Policia Militar Ambiental (PMAmb) com fim de
potencializar as a¢Oes do policiamento e das fiscalizagfes, no sentido de construir uma
narrativa junto a sociedade e formadores de opinido, quanto a importancia da Defesa das

Aguas, especialmente visando & satide publica e qualidade de vida dos cidad&os.

Desde entdo foram envolvidas outras regiées do municipio impondo atribuicdes
as seguintes subprefeituras: (i) Zona Sul: Parelheiros, Capela do Socorro, M"Boi Mirim
e Cidade Ademar; (i) Zona Norte: Casa Verde/Cachoeirinha, Freguesia do O/Brasilandia,
Jacand/Tremembé, Perus, Pirituba/Jaragua e Santana/Tucuruvi; (iii) Zona Leste: Séo
Miguel Paulista, Itaquera, Sdo Mateus, Guaianases, CidadeTiradentes, Ermelino

Matarazzo, Penha, Guaianases.

Ao longo de mais de uma decada, resultados efetivos foram alcancados,
sobretudo por meio de medidas administrativas que resultaram no desfazimento e
demolicdo de obras e construcbes irregulares ndo habitadas, no impedimento de
comercializacdo de lotes irregulares, na apreensdo de materiais de construcdo, assim
como na construcdo de conjuntos habitacionais, investimentos em obras de urbanizagéo

e regularizacdo fundiaria.

Entretanto, apesar de todo o esforgo, infratores e criminosos robusteceram suas
estruturas tornando a causa uma complexa questdo politica, social, ambiental, de

seguranca e de salde publica.

Atualmente, investigacdes dao conta da atuacdo de organizacgdes e associacoes
criminosas no parcelamento irregular de solo, invasdes, comercializagdo, etc, o que
elevou sobremaneira o nivel de complexidade desse fenbmeno e tem requerido uma
atuacdo cada vez mais integrada entre os convenentes, sobretudo com esforco especifico
do Ministério Publico e das a¢des de policia ostensiva da Policia Militar e investigativa
da Policia Civil.

O publico alvo destas organizagfes criminosas €, em sua maioria, composto por
pessoas humildes, desinformadas, sem moradia e que transitam entre loteamentos

irregulares em busca de uma propriedade.

Ludibriadas com promessas de regularizagdo fundiaria certa no futuro, firmam

contratos de compra e venda por longos anos (10 em média) e iniciam a construcéo de



edificacdo precaria, mantida com fossas septicas, ligacdes clandestinas de agua e energia

e poucas condi¢Oes sanitarias.

4. Da atuacédo da PGE como apoio nas desocupacdes administrativas

Conforme mencionado acima, ha atualmente intensa atuacéo de organizacGes e
associacdes criminosas no parcelamento irregular de solo, que implementam loteamentos

irregulares e vendem tais lotes com a falsa promessa de regularizacéo.

Tais associa¢Oes criminosas contam com uma complexa e refinada infraestrutura
de apoio, incluindo-se ai uma gama de advogados que, ao obter informacdes (a principio
confidenciais) sobre a iminente ocorréncia de operagdes no contexto da OIDA para
desfazimento e demolicdo de obras e construgdes irregulares ndo habitadas, ajuizam
dezenas de a¢des no Judicidrio com o objetivo de obter liminares que impecam qualquer

ato da Administracao.

Especialmente ap6s a pandemia e com o advento da ADPF 828, muitos juizes
da Fazenda Publica da Comarca de Sdo Paulo acabavam concedendo liminares que nédo
sO inviabilizavam a operacdo, como também permitiam que novas construcfes fossem

erigidas.

Notando tal dindmica que envolvia o Judiciario nas operacgdes relativas a OIDA
e inviabilizava as medidas administrativas, a PGE passou a atuar de forma a antecipar o
posicionamento do Estado de S&o Paulo e reforcar sua competéncia fiscalizadora em

matéria ambiental.

Uma das principais estratégias adotadas, nesse contexto, foi o ingresso no polo
ativo de Ac¢oes de Obrigagao de Fazer ajuizadas pelo Ministério Publico somente contra
0o Municipio de Sao Paulo. Essas agdes t€ém o objetivo de exigir do poder publico
municipal a ado¢ao de medidas para controlar as ocupacdes irregulares e a degradagdo
dos mananciais. Essa atuagdo ¢ fundamental para garantir que as responsabilidades do
municipio sejam cumpridas e que as areas de mananciais sejam preservadas de forma

adequada.



Além disso, a PGE também buscou fortalecer a articulacdo entre os Orgaos
envolvidos, promovendo reunides e parcerias com a finalidade de coordenar as acdes
administrativas e judiciais. Essa integracdo se mostrou essencial para o enfrentamento
efetivo das organizagdes criminosas que atuam na ocupagdo irregular de areas de
mananciais, pois permite uma atuagao conjunta e mais eficaz no combate a essas praticas

ilegais.

Outra medida relevante foi o despacho conjunto (Ministério Publico,
Procuradoria Geral do Estado e Procuradoria do Municipio) com os juizes da Fazenda
Publica. Esse despacho teve o propdsito de alinhar as agdes e decisdes judiciais
relacionadas a OIDA, garantindo uma atuacdo coerente e eficiente do Poder Judiciario

nesse contexto.

Adicionalmente, a PGE realizou o acompanhamento in loco das operagdes ¢ o
constante monitoramento de novas agdes judiciais contra as operacdes da OIDA. Esse
monitoramento foi essencial para identificar possiveis tentativas de bloquear ou dificultar
as agdes de combate ao parcelamento irregular do solo em 4reas de mananciais,

permitindo uma resposta rapida e eficaz por parte do Estado.

Por fim, a Procuradoria Geral do Estado também atua ajuizando em nome do
Estado ou aderindo ao pdlo ativo de agdes civis publicas ajuizadas pelo Ministério Publico
em areas onde ja foram realizadas operacdes administrativas. Essas acdes t€ém o objetivo
de garantir a regularizagdo das 4reas ocupadas irregularmente, bem como a

responsabilizag¢do dos infratores e a recuperagdo dos danos ambientais causados.

Como se verifica de todo o exposto acima, a atuacdo da PGE/SP na fase
fiscalizatoria da OIDA se da no contexto de uma advocacia publica estruturante. Nas

palavras do Procurador do Estado Lucas Soares de Oliveira:

“Para além da prescri¢do juridico-constitucional, a advocacia publica
exerce, concretamente, a importante fun¢do de dar concrecdo as
politicas publicas, seja modelando-as previamente, seja defendendo-as
— direta ou indiretamente — no ambito judicial. Com efeito, os
advogados publicos, como poucos profissionais do Direito, tém o
mister que atinge todas as fases do fenomeno juridico: das prévias
discussoes e tratativas para a elaboragdo da norma; passando pela sua
edi¢do e concretizagdo; e chegando, muitas vezes, a crise proporcionada
pela inefetividade ou tredestinagdo da norma, que ndo raro se
transforma em litigio. O pensamento estrutural, portanto, ¢ fundamental
para essa classe de profissionais do ramo juridico.

()



Portanto, seja na defesa judicial de uma simples demanda, seja no
controle de legalidade feito em amplas politicas, seja na tutela — judicial
ou administrativa — das bases da democracia, o advogado publico
envolve-se em uma atuagdo sistémica e encadeada que, ao fim,
reconduz-se a correta promocao das politicas publicas legitimas que sdo
alvos da acdo estatal.

Dentro desse panorama ¢ que se torna possivel falar em advocacia
publica estruturante. O termo ¢ utilizado por José Eduardo Faria para
designar a classe de advogados publicos que se posta atinada a
realidade, a interdisciplinaridade e ao pensamento reflexivo-racional do
Direito. Sdo profissionais que ndo se contentam com raciocinios
meramente dogmaticos, de viés burocratico. Os advogados publicos
estruturantes, dessa forma, sdo fruto de uma nova visdo do Direito e do
ensino juridico.”

De fato, atuando de forma sistémica e encadeada, contatando e engajando os
diversos atores no Judiciario, bem como as autoridades/servidores publicos envolvidos, a

PGE conseguiu dar efetividade a condugao da OIDA.

Ainda, com o constante trabalho junto aos juizes da Fazenda Publica para expor
toda a légica e modo de atuagdo da OIDA, as liminares, que antes eram frequentes no

sentido de barrar os desfazimentos e remogdes, passaram a ser indeferidas.

As agdes ajuizadas pelos ocupantes, por sua vez, estdo sendo julgadas
improcedentes. J4 as acdes ajuizadas pelo Ministério Publico e pela PGE tem tido sucesso

em seus pedidos liminares de desocupagao.

Dessa forma, a atuacao da Procuradoria Geral do Estado no ambito da Operagao
Integrada Defesa das Aguas contribui para combater o parcelamento irregular do solo em
areas de mananciais, garantindo a execu¢do de uma politica publica voltada para

disponibilidade e a gestdo sustentavel da agua.

5. Conclusao

A ineficacia e insuficiéncia da atuacdo do poder publico ao longo dos anos tém
levado ao aumento exponencial das ocupacBes em areas de mananciais e ao parcelamento

irregular do solo.



No entanto, a solugédo para a regularizacdo fundiaria e desocupacdo de areas
protegidas requer a implementagdo gradual e flexivel de medidas especificas para cada
caso, evidenciando a incapacidade da via judicial em resolver definitivamente a situagéo
de desconformidade permanente e generalizada. A abordagem por meio da tutela judicial,

portanto, € apenas um paliativo, incapaz de solucionar de forma duradoura esses conflitos.

Diante desse cenério desafiador, é essencial o enfrentamento o problema por
meio do didlogo entre os diversos setores e atores que possam, de alguma forma, propor
e estabelecer mecanismos para mitigar os efeitos perversos da intensa antropizacdo nas
areas de mananciais sobre o meio ambiente e, consequentemente, sobre a producéo de

agua.

Assim, exercendo seu papel essencial tanto na promocao de uma politica publica
socioambiental de preservacdo das areas de mananciais quanto na tutela juridica dessa
politica junto ao Judiciario, propomos o seguinte na atuacdo da Procuradoria Geral do

Estado, que pode ser replicada em outras espécies de politicas publicas:

PRIMEIRA PROPOSICAO — A advocacia publica da contemporaneidade requer um
pensamento critico e interdisciplinar, que utilize o Direito como ferramenta de orientagao

e transformacao social.

SEGUNDA PROPOSICAO — O advogado publico, deve se ater a sua tarefa estruturante,
adquirindo habilidades e conhecimentos que vao além dos meramente juridicos, o que lhe

permite um olhar estrutural do litigio e das politicas publicas em geral.

TERCEIRA PROPOSICAO — Nesse sentido, o advogado plblico que atua no
contencioso, deve estar em constante interacdo com a Administracao e ciente das Politicas
Publicas em andamento, bem como das dificuldades enfrentadas com relacdo a sua

implementacéo.

QUARTA PROPOSICAO — Por fim, Procuradoria Geral do Estado deve atuar sempre
de forma sistémica e encadeada, contatando e engajando os diversos atores no Judiciario,
bem como as autoridades/servidores publicos envolvidos, dando efeividade a conducao

de uma politica publica socioambiental.
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