ACAO PREVENTIVA
DE PLANEJAMENTO,
UMA PROPOSTA

Lacio Gregori1

RESUMO - O artigo destaca a importincia da chamada agdo preventiva de planejamento, que & conceitua-
da logo no inicio. $40 colocadas idéias, reflexdes nas quais 0 autor se fundamenta, em particular a importan-
cia da homogeneiza¢io econémica do Brasil e do Estado de $3o Paulo, como elemento bisico para os traba-
thos em planejamento. A seguir o autor descreve um projeto no qual se buscou uma aplicagio das idé€ias
e reflexdes colocadas nz parte introdutdria. O leitor gue desejar maiores detalhes deverd procurd-los no pro-

jeto que foi editado pela CETESB.

ABSTRACT - The article highlights the importance of the so called preventive planning action which is
defined as the starting point. The main ideas and reflections in which based the author, mainly the impor-
tance of the evergrowing homogenization of Brazilian economy, ate shown as fundamental issues to be con-
sidered in planning activities. In the next step the author describes a project in which the application of
the above mentioned ideas and reflections was attempted. The reader interested in further details is recom-
mended to examine the project itself, edited by CETESB.

INTRODUCAQ

equilibrio entre as atividades humanas e o meio ambiente

fisico-natural parece ser o objetivo central do que se po-
deria denominar “a questio ambiental’”, O equilibrio pretendi-
do passa por pelo menos duas diferentes situagdes: 2 de corrigir
um desequilibrio provocado pelas forgas da natureza (terremo-
tos, maremotos, enchentes etc.) ou pelas atividades humanas; ou
a de intervir na natureza e estabelecer-se as atividades humanas
de modo a evitar desequilibrios futuros. No jargio dos especia-
listas, estas agdes sio denominadas, respectivamente, de corre-
tivas e preventivas.

Convém desde j4 apontar gue, mesmo nas aghes preventivas,
podem ser distinguidas duas espécies nitidamente diferentes. Ao
colocar, por exemplo, equipamentos de remogio de poeira, de
tratamento de dguas residuais, ouw impedir 2 utilizagio de certos
agroquimicos, esti-se tratando de uma agio preventiva. Mas a0
se discriminar onde e com que intensidade € permitida uma
atividade, ela mesma - 2 agAo preventiva - € de outra espécie que
a anterior. A primeira se denomina de a¢do preventiva de con-
trole, € 2 outra de agio preventiva de planejamento.

Na primeira espécie hd uma série de pressupostos implicitos
que a distinguem da segunda, mas interessa destacar aqui a que
se refere 4 tomada de decisdo sobre onde se implantardo as ati-
vidades. Na a¢3o preventiva de controle, 0 conhecimento, and-
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lise € eventuais agdes relativas aos elementos ou fatores que le-
varam a uma determinada atividade estar localizada aqui ou acold
sdo irrelevantes, pois trata-se de verificar e atuar no sentido de
se atingir um equilibrio a partir da atividade. Mesmo no caso
da andlise prévia - que pode culminar na negativa de instalagiio
da atividade -, ndo estdo em jogo os processos mais complexos,
econdmicos, sociais e politicos que ajudem a compreender por-
que 2 atividade pretende localizar-s¢ naquele ponto do territdrio.

Pode-se dizer melhor que, mesmo quando alguns desses fato-
res sio conhecidos, eles serfio tomados como elementos perifé-
ricos na andlise, € ndo como matéria de conhecimento relevante
as formas de atua¢io do que se denomina agio preventiva de
controle. Falha dessa espécie de agdo? Nio: falha devida i quase
inexisténcia da acio preventiva de planejamento. Pretende-se
pois, neste artigo, desenvolver algumas idéias refativas a esta agio
que auxiliem o conhecimento € o desenvolvimento dessa espé-
cie de agdo.

E fundamental que se esclarega 0 campo com o qual se estard
lidando. Trata-se de um pais continental com enormes diferen-
¢as geogrificas, climéticas, geol6gicas, morfoldgicas etc. Numa
palavra, um pais com aspectos fisicos naturais muito diferentes
20 longo de seu territério. Mas este pais, variado em tais aspec-
tos, apresenta grau elevadissimo de homogeneidade no que diz
respeito 4 organiza¢io econdmica. ‘Trata-se, € isto para todo seu
territério, de uma economia de mercado, ou, mais precisamen-
t¢, de uma economia capitalista (ainda que em diferentes niveis
em seus setores agricola, industrial e de servigos). Este dado €
fundamental para se verificas, agora, as possibilidades da agio
preventiva de planejamento.
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Um pais com tal grau de homogeneidade ters como consequén-
cia todo um desdobramento social, cultural e tecnoldgico, que
guarda um elevado grau de correlagdo com a base econdmica.
Assim, a apropriagdo dos recursos naturzis e ¢ meio ambiente
construido resultante sio determinados pela base econdmica. E
€ esta base, no caso do pais capitalista, que evidencia os pari-
metros pelos quais o meio ambiente é social € culturalmente en-
tendido ¢ apreendido. Esta homogeneidade, determinada pela
base econdmica, leva a considerd-la como a atividade humana
absolutamente relevante para os estudos da a¢io preventiva de
planejamento. .

Ao se iratar do Estado de $io Paulo, reforgam-se as caracteris-
ticas da homogeneidade e respectivos desdobramentos antes
apontados. Ao se lidar, portanto, com a agio preventiva de pla-
nejamento, trabalha-se com estes aspectos todos e qualquer tra-
batho nesse terreno precisa levd-los em conta. Caso contririo,
s¢ recaird nas sindromes do planejamento utdpico, destinado a
enfeitar prateleiras que abastecerio as ret6ricas € os discursos,
ou no planejamento pritico (que alguns denominam de “fazeja-
mento”’) que, logicamente, por escamotcar as reais bases em que
se fundamenta, tende 2 perpetuar o status guo. De resto, esta
iltima forma de planejar € eminentemente pragmitica e tépica
e, tal como alguém ji disse, pragmitico € aquele que repete er-
ros ji cometidos por outros, por se recusar a conhecer a teoria
¢ 2 historia, Essas duas formas de planejamento t8m em comum
uma forte dose de autoritarismo e desprezo velado ou explicito
pelo debate, discussio e controvérsia.

OBJETO DO TRABALHO

Com 2 existéncia de um setor de planejamento ambiental na
CETESB e, nesta, de uma irea de planejamento territorial, tratou-
se de buscar um trabaltho que traduzisse o objetivo de se fazer
uma proposta de planejamento associada 4 questio ambiental,
distinguindo-o do usual planejamento urbano e regional. Ao mes-
mo tempo, pretenden-se colocar na pritica de um projeto o con-
junto de idéias expostas, sumariamente, na introdugdo deste ar-
tigo. Significa isto que o trabalho se propds a fazer recomenda-
¢Oes sobre a utiliza¢io de territdrio ou uso do solo no Estado
de 8§30 Paulo, tendo como objetivo uma agio preventiva de pla-
nejamento € como foco principal ¢ equilibrio do meio ambiente.

Significa também que se propds a fazer tal projeto levando em
conta certas premissas, por Sbvio que pare¢am: estamos no Bra-
sil e particularmente no Estado de Sdo Paulo, com as caracteris-
ticas que se apontaram anteriormente; o equilibrio do meio am-
biente significa nio apenas o equilibrio fisico-natural, mas en-
volve as atividades humanas ¢ depende basicamente da ativida-
de econdmica; por limitagdes de prazo € custos, ¢ projeto se con-
centrou na questic da dgua e numa drea do Estado de Sdo Paunio.

Uma primeira questao a ser resolvida foi a da escolha da parte
de territ6rio do Estado que seria objeto do trabalho. A Regido
Metropolitana de Sio Paulo foi descartada por dois motivos, sen-
do um deles praticamente definitivo: essa drea ji nfo se encon-
tra mais na fase da viabilidade da agdo preventiva de planeja-
mento, mas na etapa corretiva (e olhe 14!). Além disso, sio vi-
rios os 61gios que atuam nesse campo, na regido. Seria inGtil e
desnecessirio fazer-se algo que ji estd feito (e frequentemente
nfo cumprido). Achou-se mais construtivo contar com a cola-
borac¢io de profissionais dessas organizacdes, particularmente
da Emplasa - Empresa de Planejamento da Grande SZo Paulo S.A.
para incorporar o seu conhecimento acumulado, substituindo-
se 0 usual processo de competi¢io pelo da cooperagiio. O DAEE
- Deparzmento de Aguas e Energia Elétrica, através de sua drea
de Planefamento, deu todo apoio financeiro ao projeto.

A escolha da drea resultou de um extenso trabalho® que mos-
trou ser a regido administrativa de Campinas a que apresentou
melhor desempenho econdmico recente, apontando para um pro-
cesso de desequilibrio do meio ambiente em escala que poderd
comparar-se, no futuro, ao das grandes concentragdes metropo-
litanas. Portanto, um territdrio onde a ag¢io preventiva de plane-
jamento, além de ser possivel, é oportuna.

Um efemento importante no reforgo da escolba da irea foi o
de que o abastecimento de fdgua da regifio de Campinas depen-
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de da bacia do rio Piracicaba, cujas dguas, por sua vez, sdo re-
vertidas em sua maior parte para suprir a Grande $3o Paulo. Es-
se elemento possibilitava explorar-se methor a hipétese de que
0s processos de crescimento econdmico e respectivas tecnolo-
gias usadas tornam insuficientes i-compreensio as anilises e es-
tudos fegionais cldssicos baseados em conceitos de regido ad-
ministrativa ou semelhantes, ou de bacias hidrogrificas. De res-
10, a regido tem uma variedade de problemas ambientais ligados
tanto 20 aspecto urbano quanto 20 rural e, neste, indo desde o
uso agricola e pastoril tradicionais até a agroindistria. A 4rea es-
colhida, pois, preencheu uma série de requisitos, dentro das pre-
missas 2dotadas.

Escolhida a igua como recurso natural envolvido, seleciona-
da a parte do Estado - regido de Campinas - foi necessirio deli-
mitar ¢ alvo do projeto. Este foi especificado como sendo o de
propor diretrizes de uso € ocupagio do solo, com o objetivo de
definir-se formas qualitativas de apropriagio dos recursos hidri-
cos pelas atividades econdmicas. Estas propostas de diretrizes
estariam embasadas no conceito segundo o qual € tarefa do Es-
tado regulamentar o uso € ocupagio do solo pelas atividades eco-
ndmicas, de modo 2 haver garantia de 4gua em quantidade e qua-
lidade para 0 consumo humano, tanto no presente quanto no
futuro. A questdo da protegio de mananciais atuais nio compro-
metidos e mananciais futuros a serem preservados foi, portan-
to, um alvo decorrente. Ao alvo apontado se poderiam superpor
outros, de modo a completar um objetivo mais abrangente, en’
volvendo outros recursos fisicos e naturzis, o que nio foi feito,
como ji mencionado, devido 3s limitagdes de custo, capacida-
de 1écnica e tempo. De qualquer modo, importa ressaltar que
os resultados mostraram a validade do método, ainda que restri-
to ao alvo escolhido.

Como decorréncia das premissas adotadas e a partir das refle-
x0es feitas na Introdugio, o projeto encarou a aciio preventiva
de planejamento nio como um produto pronto € acabado, mas
como um processo politico e administrativo. Para anto, os mu-
nicipios e suas populagdes envolvidas devem ser os agentes de
correg¢io, adaptagio e concretizagio ou nio das propostas, se-
gundo a resultante das for¢as ¢ interesses socio-politico-
econdmicos existentes.

O projeto se constituiu de um conjunto de partes que se com-
plementam, 3 saber:

1. Uso do solo nas bacias dos rios Capivari,}u'ndiai ¢ Piracicaba,
que resume 2s diretrizes e propostas do trabalho como um todo.

2, Uma andlise sobre desempenho ¢ impactos econdmicos por
regides do Estado de Sdo Paulo, constituida pelos seguintes
estudos: ‘

“Tendéncias de Localizagio Industrial no Estado de S0 Paule
- 1950-1980°"; *Efeitos da Industrializagio sobre o Crescimento
Populacional Municipal no Estado de 8o Paulo - 1950-1980";
“Efeitos da Industrializa¢io sobre as Receitas Municipais no Es-
tado de 8do Paulo - 1970-1980""; “Industrializacio, Urbanizag¢io
€ Receitas Orgamentirias de 15 Municipios da Regido de Campi-
nas - Bacias do Piracicaba, Jundiai e Capivari”. Estes estudos ser-
Viram, como s€ apontou antes, para a escolha da regiiio de Cam-
pinas como campo de estudo, ¢ também como elementos adi-

‘cionais no entendimento do crescimento da atividade econdmica

€ seus processos, de modo a auxiliar 0 encaminhamento dos de-
bates € discussdes das propostas. :

3. Avaliagio dos recursos naturais da regido de Campinas, cen-
trado no conhecimento de uso rural predominante, na planta-
¢do da cana-de-aglicar e na questio da mineragio e seus efeitos
sobre 0 meio ambiente em especial na dgua. O trabatho termi-
nou por apontar pontos criticos para ¢ monitoramento ¢ angli-
se da qualidade da dgua a fim de elucidar os efeitos do uso do
solo rural predominante sobre 0s recursos hidricos. £ importan-
te ressaltar que 0s métodos utilizados, embora restritos i planta-
¢do canavieira aplicam-se também a outros tipos de cultivo.

4. Um audiovisual relativo is questdes envolvidas nos trabalhos
anteriores. Este audiovisual teve uma dupfa finalidade. A primeira,
de abordar as questdes até aqui esbogadas em linguagem que nio
tivesse a indefectivel aridez dos estudos e relat6rios, aridez a que
nio escapa nem mesmo este artigo, que nos desculpe o leitor.
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A segunda finalidade estd associada 3s bases conceituais do pro-
jeto. Estas levam i pretensio de se elaborar um trabalho que nido
se destinasse s prateleiras e que nio tivesse a insoléncia do pla-
nejamento pragmético-autoritirio. O audiovisual buscou, entio,
criar as condi¢des para trazer a0 debate as bases e fundamenta-
¢Oes dos trabalhos, envolvendo desde autoridades, segmentos
virios da sociedade civil, até 2 populagio em geral. A partir destes
debates, devem surgir as correges, alteragbes € mudangas que
tornem possivel transformar as diretrizes e propostas resultan-
tes em real instrumento de agdo, cimentado em uma decisdo po-
litica amplamente discutida. O audiovisual abrange cinco mé-
dulos, envolvendo as questdes a.mb:ental da dgua, municipal e
a do planejamento.

METODOS E RESULTADOS

O método seguido procurou manter permanente vinculagio
com as bases conceituais utilizadas. A partir de selecio da re-
gidio de Campinas, delimitou-se a drea de estudo 2lém das fron-
teiras administrativas ¢ fisico-naturais, ambas insatisfatérias pa-
12 a compreensio da apropriagio dos recursos hidricos pela ati-
vidade econdmica, Assim, nem 2z divisio municipal, nem a ba-
cia hidrogrifica por si mesma, revelam as formas de apropria-
¢io dos recursos hidricos.

As fronteiras foram refeitas centradas na dinimica de uso € ocu-
pagido do solo, onde efas aparecem concretizadas em um terri-
tério transformado por atividades econdmicas e assentamentos
humanos. Assim, a drea de estudo passou a ser um conjunto de
sub-bacias (por se tratar de dgua) que sdo conhecidas a partir
do uso do solo real, resultante da apropriagio do territério pe-
las atividades econOmicas (rurzis € urbanas) e pelos assentamentos
humanos. A frea de estudo ficou entio concentrada nas bacias
dos rios Piracicaba, Jundiaf e Capivari, onde se encontrz o prin-
cipal eixo e pélo do crescimento regional, nucleado por Jundiai
¢ Campinas, onde 13 municipios se apresentam fortemente in-
tegrados (Campo Limpo Paulista, Virzea Paulista, Jundiaf, Lou-
veira, Vinhedo, Valinhos, Campinas,.Sumaré, Nova Odessa, Ame-
ricana, Santa Birbara do Oeste, Paulinia e Indaiatuba).

Na sequéncia, o conhecimento do uso do solo e da distribui-
¢ao populacional € das sub-bacias hidrogrificas envolvidas per-
mitin que s¢ convergisse para unidades de anilise - no caso, con-
juntos de sub-bacias -, cuja organizagio interna, tendo em vista
as trés varidveis em jogo, permitiu que se conkiecessem as rela-
¢Oes que essas unidades guardam entre si e com © todo.

Ainda na sequéncia, qualificaram-se as unidades de andlise em
relacio 205 usos do solo atual e suas fungdes desejiveis quanto
a se destinarem ao abastecimento de dgua ou esgotamento. Para
cada unidade foi feita uma série de recomendagdes ¢ propostas
envolvendo a gestdo de recursos hidricos e alguns cutros recur-
50s naturais associados, envolvendo as instincias municipal, es-
tadual ¢ regional. A qualificagio determinou trés tipos de sub-
bacias: a drea de preservagio mixima, a de restri¢io e controle,
e drea de esgotamento. A seguir foram indicadas as recomenda-
¢Ges para cada uma das dreas; ndo seria 0 ¢aso de transcrevé-las
aqui, mas apenas de apontar a légica que as inspirou.

As 4dreas assim classificadas apresentam graduacio de niveis
de restri¢3o ou, vistas por outro lado, de estimulos. As dreas de
preservac2o mixima sao constituidas pelos mananciais munici-
pais e regionais, atuais e futuros, com rigorosos niveis de restri-
¢io para evitar comprometimento da qualidade das dguas. As
dreas de restrigZo e controle, por terem potencialidades ofereci-
das por outras infra-estruturas, por exemplo vias de circulagio,
nio suportam niveis de restri¢do tio rigidos (€ preciso lembrar
que a atividade econdmica no sistema capitalista tem uma forga
nio desprezivel) mas exigem certas medidas restritivas que ga-
rantam 2 futura utilizagio das dguas ¢ evitem 0 comprometimento
das utiliza¢es atuais. As dreas de esgotamento sfo aquelas onde
a ocupagio real e atual ¢ a disponibilidade de outros fatores
atraentes para a localizagio de atividades e assentamentos hu-
manos tornam initil ou impraticivel pretender-se impor niveis
de restri¢io incompativeis com essa realidade, Isto 56 seria re-
comendivel caso nio houvessem outras alternativas, mas assim
mesmo teriam, mais do que nunca, que passar pela plena cimen-
tagio dessa decisio a nivel politico social.
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Ao leitor ndo deve ter escapado que este trabalho adotou um
“partido de projeto”: o de escolher diferentes niveis de desem-
penho para diferentes partes de um territério. E que esses dife-
rentes niveis de desempenho significam a heterogeneizagio
do espago que, como se viu no inicio deste texto, apresenta alta
homogeneizagio no que se refere 4 base econdmica.

Ora, no sistema capitalista oscila-se entre duas forgas contra-
ditérias. De um lado, a homogeneizagio do espago € descjivel
porque significa menor grau de intervencio e restrigio, que re-
presentam amarras ao livee jogo de mercado. Por outro lado, a
heterogeneizaciio significa vantagens diferenciadas importan-
tes ¢ frequentemente decisivas para o sucesso de um empreen-
dimento em relagio a outro. Conforme cada situagio de proprie-
dade da terra, de negociagdes j4 iniciadas, planos e projetos pre-
vistos, e mesmo interesses eleitorais, cada agente se posicionari
a favor ou contra a homogeneiza¢io ou a heterogeneizagio. Por
tudo isso se reafirma que a2 implementagio da agio preventiva
deve passar, necessariamente, pela instincia politica.

Os trabalhos se desenvolveram por cerca de seis meses e cus-
taram, a pre¢os de 1985, aproximadamente Cz$ 900 mil. Estima-
se que, com equipe técnica suficiente € 2 custos proporcionais,
seria possivel ter, em um prazo de seis meses a um ano, aproxi-
madamente, uma estratégia de agio preventiva de planejamento
praticamente para todo o territério do Estado, seguindo-se um
roteiro de prioridades indicado pelos citados estudos de
tendéncias.

CONCLUSOES

A agiio preventiva de planejamento € fundamental para o es-
tabelecimento de estratégias de acfio de Estado e de governo na
questio ambiental. Ela passa pelo conhecimento da locatizagio
de atividade econdmica € pela regulamentagio do uso do solo,
tendo em vista o equilibrio do meio ambiente natural € cons-
truido, uma vez que as populagbes se assentam aonde estd a ati-
vidade econdmica.

Com o prévio conhecimento dos problemas ambientais apon-
tados por estudos anteriores ou pelas populages € possivel, para
cada drea de estudo, selecionar o tema em torno do qual se apro-
fundario os trabalhos, tal como se fez com a 4gua no projeto
apresentado.

O prazo de execugdo e 0s custos $30 extraordinariamente ra-
zodveis, podendo-se pensar que em um 2n0 se tenha wma pro-
posta de acao preventiva de planejamento pronia para auxiliar
a fixag#o de prioridades de agio do Estado, e que serviri de re-
ferencial para pesquisas associadas diretamente a estas 2¢des.

No dmbito do 6rgio de controle de poluigio, a existéncia de
diretrizes como as aqui propostas permitem toda sua reorgani-
zagio administrativa e de procedimentos, como por exemplo di-
ferentes tipos de concentragio de esforcos, seja em fungzo de
regides que se mostrem mais ou menos dindmicas quanto ao cres-
cimento econdmico, seja intra-regionalmente, em fungio do de-
sempenho desejado de cada drea.

Na auséncia desse tipo de trabalho € licito pensar-se que 0s
fatos ocorrerio como até agora, ou seja: o Estado, atraves de seus
Grgdos especificos, “correndo atrds” das situaghes criticas que
se colocarem e socizlizando os custos do controle de poluigio
€ da grande tragédia ambiental em que vai se transformando o
pais e 0 Estado de 3o Paulo.
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