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RESUMO:

ABSTRACT:

A partir da analise critica dos temas de seguranga hidrica, risco e servigos ecossistémicos, o artigo se propde
a apresentar os fundamentos para uma governanga ambiental territorial por meio da intersetorialidade, do
carater relacional e da integragdo espacial, conceitos estes que embasam o planejamento territorial. Tendo
como caso empirico a macrometropole paulista, foram discutidas as lacunas existentes nas praticas de
gestdo e planejamento atual diante da proposta de governanga apresentada neste artigo. Entre os desafios
e as transformagdes para promover a governanca ambiental territorial, ¢ necessario o reconhecimento
das interagdes relacionais entre agdes, espagos e dimensdes, seus impactos sobre o territorio, assim como
considerar as caracteristicas locais e a sua integragdo em uma escala regional. Chave para a transformagao
da pratica de governanga ¢ o reconhecimento do territorio como espago construido a partir de relagdes
socioambientais e mobilizados por fluxos de poder. Por fim, a governanga ambiental territorial ¢ apresentada
como um novo ponto de partida e reflex@o, que integre as politicas, desconstrua a visdo setorial e avance na
producdo de um territorio mais justo, seguro e saudavel para todos, humanos e ndo humanos.

Palavras-chave: governanga ambiental territorial; multiescalaridade; seguranga hidrica; risco; servigos
ecossistémicos.

Based on the critical analysis of the issues of water security, risk, and ecosystem services, the article aims to
present the foundations for territorial environmental governance through intersectoriality, relational character,
and spatial integration, concepts that underpin territorial planning. Starting from the case of the Sdo Paulo
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macrometropolis, the existing gaps in current management and planning practices were discussed in the face
of the governance proposal presented in this article. Among the challenges and transformations to promote
territorial environmental governance, it is necessary to recognize the relational interactions between actions,
spaces, and dimensions, their impact on the territory, and consider local characteristics and their integration
on a regional scale. Key to the transformation of governance practice is the recognition of territory as a
produced space that results from socio-environmental relations and is mobilized by flows of power. Finally,
territorial environmental governance is presented as a new point of departure and reflection that integrates
policies, deconstructs the sectoral vision, and advances in producing a fairer, safer, and healthier territory for

all, humans and non-humans.

Keywords: territorial environmental governance; multiscale; water security; risk; ecosystem services.

1. Introducdo

A tematica ambiental na pratica do planeja-
mento brasileiro se constituiu de forma fragmen-
tada e setorial tanto nos recortes regionais quanto
urbanos (Costa, 2008; Abers & Keck, 2013). Tais
caracteristicas refletem-se também nas praticas e
estruturas de governanga ambiental que, apesar da
inser¢do de arranjos institucionais participativos
e descentralizados, perpetua-se a setorializagdo
(Castro & Futema, 2015; Frey et al., 2019). As
limitacdes desse enfoque, que nao reconhece a
transversalidade da problematica ambiental, con-
tribuem para os problemas hoje enfrentados, como
a escassez hidrica em concentragdes urbanas ou a
diminuicdo da vegetagdo nativa remanescente nos
estados brasileiros, com destaque para a Amazonia
(Empinotti et al., 2019; Azevedo-Ramos et al.,
2020).

Dessa forma, o desafio atual é refletir sobre e
propor os fundamentos de uma governanga ambien-
tal que rompa a perspectiva setorial vigente, cujas
acOes perpassem os limites entre o urbano, o rural e
o metropolitano e reconhegam os fluxos de recursos
que consolidam novos recortes territoriais, e, assim,
abra o caminho para uma proposta de governanga
ambiental territorial.

Nesse sentido, o objetivo deste artigo € apre-
sentar os fundamentos orientadores da pratica da
governanga ambiental territorial que reconhega os
impactos das acdes em diferentes niveis, a necessi-
dade de considerar as caracteristicas locais e a sua
integracdo em uma escala regional. Tal proposta
¢ fundamentada pela revisao bibliografica da lite-
ratura mais contemporanea e critica das tematicas
de segurancga hidrica, gestao de risco, dos servigos
ecossistémicos, escolhidos por aprofundar os fun-
damentos da pratica de uma governanca ambiental
territorial. Esta reflexdo serd abordada no recorte da
macrometrépole paulista, que possibilita visualizar
os fluxos de recursos naturais e dependéncias entre
municipios e regides metropolitanas, assim como
os limites de uma abordagem setorial.

O artigo ¢ organizado de forma que a sua
proxima se¢@o apresenta os fundamentos do plane-
jamento territorial e como eles sdo aprofundados na
perspectiva critica da seguranca hidrica, estudos de
risco ¢ servigos ecossistémicos na construc¢ao das
bases para a governanca ambiental territorial. Em
seguida, apresentamos o caso da macrometropole
e como tal recorte reflete as desigualdades e a se-
torialidade das agdes orientadas para o ambiente, e
finalizamos o artigo apresentando os desafios de se
promover novas praticas e estruturas de governanca
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ambiental territorial que rompam com os limites
setoriais e se construam a partir do reconhecimento
da complexidade e fatores que compdem a produ-
¢do do espaco e da natureza nessa nova unidade de
planejamento regional, a macrometrdpole.

2. Os fundamentos do planejamento
territorial para uma governanga
ambiental territorial: as contribuicoes da
seguranga hidrica, do risco e dos servigos
ecossistémicos

Com objetivo de refletir para uma pratica de
governanga ambiental que rompa estruturas ins-
titucionais setoriais, o planejamento territorial e
seus principios norteadores da intersetorialidade,
do seu carater relacional e sua integracdo espacial
(Favareto, 2007; Berdegué & Favareto, 2020)
servem de base para a nossa reflexdo. Assim, en-
tendemos o territorio como uma categoria sintese
de interdependéncias entre sociedade e natureza e
das relagdes que mediam estas interdependéncias
(Haesbaert, 2007). Tais interdependéncias sao fruto
da combinacao de varios fatores, como a historia,
estrutura economica, cultura, condi¢des biofisicas,
infraestrutura, investimentos, institui¢cdes, entre
outros, que constituem identidades socioconstruidas
governadas por algum tipo de autoridade (Berde-
gué et al., 2015; Favareto et al., 2015). Assim, a
intersetorialidade ¢ consequéncia da formagao dos
territorios e suas interdependéncias. Nesse sentido,
o territorio € produzido pelas relagdes socionaturais
e espaciais que, entdo, constituem-no na realidade.
Tal reflexdo dialoga com as dindmicas ambientais,
uma vez que, por um lado, o ambiente ¢ produzido
a partir de processos quimicos, fisicos e biologicos

interconectados e, também, pelas relacdes sociona-
turais que o constituem. Dessa forma, as questoes
ambientais sdo de natureza transversal e a sua go-
vernanga deve ocorrer por meio da integracao de
multiplos esforgos constituidos em multiplas esca-
las, que rompem com o entendimento da natureza
a partir de sua fragmentacdo em recursos hidricos,
conservacao dos solos ou preservagao da biodiversi-
dade, por exemplo (Empinotti ef al., 2019). Assim,
a intersetorialidade é necessaria por reconhecer a
complexidade do ambiente que se organiza em uma
realidade ndo fragmentada e transforma as praticas
e ferramentas de gestao que se constituiram a partir
de epistemologias dicotomicas que levaram a sua
setorializagao.

Ao mesmo tempo, o carater relacional chama
para a necessidade de romper com o entendimento
a partir de oposi¢des e separagdo. Entende-se a
tematica ambiental relacionada ndo s6 as questoes
que se referem as caracteristicas do meio fisico,
mas também com o ser humano, em que as praticas
politicas e econdmicas exercem papel fundamental
na constru¢do do ambiente e na concretizagao dos
problemas ambientais (Linton & Budds, 2014). Por
exemplo, ndo ¢ possivel refletir sobre o acesso a
agua sem considerar o papel do modelo de infraes-
trutura escolhido, assim como as praticas politicas
que influenciam a sua disponibilizagdao. Ao mesmo
tempo, ndo ¢ possivel pensar em risco somente a
partir das caracteristicas naturais da paisagem e
desconsiderar a constru¢ao social das vulnerabili-
dades (Canil et al., 2020). E, por fim, a integragao
espacial na qual a reflexdo dos espagos nao sio
setoriais ¢ segmentadas como o rural, o urbano, o
metropolitano, o regional, mas, pelo contrario, sdo
categorias espaciais, multidimensionais e multies-
calares em que as atividades que ocorrem em um
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espago se relacionam de forma complementar e
também competitiva com o0s outros espagos, nos
quais as formas de controle e dominagao constituem
uma rede de relagdes que consolida territorios e
diferentes territorialidades (Favareto ef al., 2015).

Nos tltimos anos, tais principios foram apro-
fundados nas areas de seguranca hidrica, riscos e
servicos ecossistémicos. A seguir, sdo apresentadas
as discussdes nesses trés temas e como eles funda-
mentam uma proposta de governanga ambiental
territorial.

2.1. Seguranca hidrica e suas
multiescalaridades

Atualmente, o objetivo em garantir a segu-
ranca hidrica se tornou um dos mobilizadores da
governanca da dgua. Promovido por organizagdes
internacionais de desenvolvimento, a seguranca hi-
drica ¢ definida como intervengdes estratégicas que
tém por objetivo prover garantia hidrica, em quan-
tidade e qualidade, para o abastecimento humano,
o equilibrio dos ecossistemas e o desenvolvimento
das atividades econOmicas, bem como reduzir os
riscos associados aos eventos hidroldgicos criticos
e aumentar a resiliéncia dos sistemas de abasteci-
mento (Grey & Sadoff, 2007).

Nesse contexto, a problematica da agua ¢
definida a partir da sua disponibilidade e distribui-
cdo espacial, do seu consumo ser concentrado em
atividades economicas setoriais ¢ a intensificacao
da ocorréncia de eventos extremos que terdo maior
impacto sobre areas com concentragao populacional
e de atividades economicas (Grey & Sadoff, 2007;
Cook & Bakker, 2012; Grey et al., 2013). Ao defi-
nir a segurancga hidrica a partir da disponibilidade

fisica da agua espacialmente e por eventos extremos
(Brown et al., 2013), reforga-se que as agodes do
Estado ocorram dentro da perspectiva setorial, em
uma escala regional e nacional e que desconsidera
as desigualdades locais como também a capacidade
de tais agentes contribuirem com solugdes que ga-
rantam o acesso a agua em quantidade e qualidade.
Tal entendimento assume a problematica de acesso
a dgua como uma questdo meramente técnica, em
que os recursos hidricos sdo tratados de forma
setorial, utilitaria e como fonte de insumo para di-
versas atividades produtivas, para os ecossistemas
e o abastecimento.

Entretanto, a problematica na desigualdade de
acesso a dgua intra e entre municipios e populacdes,
as caracteristicas de sua disponibilidade assim como
as estratégias mobilizadas para garantir o seu acesso
nos levam a redefinir o conceito de seguranga hidri-
ca. E necessario considerarmos a 4gua além das suas
caracteristicas materiais, como H,O, e reconhecer
as relagdes sociais que configuram o seu acesso
bem como aquelas que promovem o papel do ser
humano como parte das relagdes sociedade-agua
(Swyngedouw, 2013; Jepson et al., 2017).

Em busca de um novo caminho para garantir
0 acesso a agua e que, ao mesmo tempo, possibilite
um novo modelo de infraestrutura e gestao, alguns
autores atribuiram um novo significado a seguranca
hidrica com foco na escala local e que chama a aten-
¢do para a forma como se entende a produgdo social
da 4gua, suas caracteristicas materiais e questoes de
assimetrias de poder e acesso a 4gua como compo-
nentes chaves para entender a seguranca hidrica
(Jepson et al.,2017). Nessa perspectiva, a qual cha-
mamos de seguranga hidrica critica, ela ¢ entendida
como um processo e ¢ garantida principalmente na
escala local e domiciliar uma vez que se entende
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e se reconhecem as estratégias desenvolvidas por
comunidades e individuos para garantir a sua dgua
e, assim, contrapde-se ao papel unico do Estado e
do setor privado como provedores de tal servico em
uma escala regional de infraestrutura como pratica
predominante (Lautze & Manthrithilake, 2012).
Tal reflexdo nos possibilita reconhecer as
diversidades ambientais e sociais e como elas
criam oportunidades para o desenvolvimento de
solucdes tecnologicas multiplas, em escala local e
mais dispersa, de modo que as agdes relacionadas
ao manejo da dgua devam ser intersetoriais, por
exemplo, considerando ndo apenas fontes de agua
superficiais e propondo regulamentagoes direciona-
das aos fluxos de agua, como presente na Lei das
Aguas hoje no Brasil, mas também reconhecer a
agua subterranea e aquela presente no solo. Dessa
forma, agoes voltadas para o uso do solo, comer-
cializacdo de alimentos, producdo de energia e
exploragao de minérios devem ser parte do rol de
acoes. A caracteristica da d4gua como integradora
de varios setores precisa ser reconhecida. Além
disso, a reflexdo sobre 0 manejo ¢ a gestdo da agua
deve romper com a premissa de garantia de oferta
de agua e incorporar uma reflexao sobre os padrdes
de consumo que leva a um redimensionamento de
praticas de demanda. A partir desse entendimento,
expoe-se a necessidade de desenvolver praticas
de planejamento relacionais, o que rompe com as
estruturas setoriais e atrela a tomada de decis@o a
uma rede que interliga diferentes escalas, desde a
local, metropolitana até regional e nacional, e que,
ao mesmo tempo, reconhece a complexidade das
relagdes hidrossociais como consequéncia de pro-
cessos politicos, técnicos e biofisicos interrelacio-
nados e ndo lineares (Jepson et al., 2017). Mesmo
reconhecendo que as politicas ambientais brasileiras

oferecem oportunidades de didlogo e acdes inter-
setoriais, a reflexdo apresentada acima chama por
novos arranjos institucionais. Por exemplo, em
fun¢do das dinamicas escalares, a unidade de plane-
jamento ndo se delimitaria pela bacia hidrografica,
e sim pelo territério que ¢ mobilizado na garantia
e disputa pela agua, e que muitas vezes engloba
mais do que o seu recorte fisico, o que difere das
orientagdes da Lei das Aguas — Lei 9433 (Empinotti
et al., 2021). Além disso, o papel da escala local
teria mais relevancia do que a regional na tomada
de decisdo, diferente do que se constitui hoje nos
comités de bacias nacionais e estaduais. Por fim,
além de definir os regramentos e regulamentagoes,
também seria um espago de coproducao de solu-
¢Oes e agdes, que respeitassem primeiramente as
especificidades e dinamicas locais. Nesse sentido,
a escala local ¢ valorizada como espago de acdo e
tomada de decisdo, assim como a sua relacdo com
outras escalas que vao além da bacia hidrografica
(Zeitoun et al., 2016), mas também apresenta uma
estrutura articulada a um sistema multiescalar ba-
seado em descentralizacdo de tomada de deciséo,
autonomia, flexibilidade e que ndo privilegie um
espaco ou determinados interesses sobre 0s outros.

2.2. O risco e as interagoes relacionais

Risco envolve probabilidade, percepcao e
tomada de decisdo. E um objeto social, que implica
na percepc¢ao, por um individuo ou coletividade, de
um perigo ou da possibilidade de um desastre, € que
sO existe para quem o percebe, analisa, compreende
sua gravidade e alcance e adota praticas especificas
para enfrenta-lo (Veyret, 2003). Suas defini¢des
se derivaram, em primeira instancia, das ciéncias
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da terra, sendo relacionadas a probabilidade da
ocorréncia de um evento fisico danoso, focando na
ameagca ou evento fisico detonador do desastre, uma
abordagem fisicalista (Hewitt, 1983). No entanto
tem-se considerado as dimensoes social, econdmica,
politica, territorial, institucional e ambiental que fo-
cam na probabilidade de danos e perdas associadas
a ocorréncia de um evento fisico danoso do que se
poderia considerar risco de desastre (Narvaez et
al., 2009).

A linha do tempo tem demonstrado continua
reflexdo e revisdo sobre o entendimento dos riscos
para além do foco nos desastres para tomadas de
decisdo que garantam sim a seguranca e a vida
das pessoas e, principalmente, oferecam melhores
condi¢des de vida para as populagdes vulneraveis.
Na década de 1990, o enfoque ainda era predomi-
nantemente técnico e cientifico para diagnostico e
controle dos desastres entendidos como naturais; a
partir dos anos 2000, as atengdes se voltaram para a
capacidade de adaptacao e o aumento da resiliéncia
de governos e comunidades locais, dando-se mais
centralidade e visibilidade aos fatores subjacentes
que causam vulnerabilidades, tanto nas analises ¢
diagnosticos quanto nas medidas praticas (Sulai-
man, 2018).

Na era do Antropoceno, o que parecia natural
¢ cada vez mais compreendido como produto das
acOes humanas enraizadas em modelos economi-
cos, culturais e sociais e nas relagdes materiais
que expressam (Oliver-Smith et al., 2017). Para o
enfrentamento dos riscos de desastre, € necessario
repensar a compartimentacdo de saberes e agendas
para um novo paradigma, sist€émico, holistico, inte-
grador, que articule o enfoque das ciéncias naturais
e das ciéncias aplicadas com as ciéncias sociais,
integrando a ameaca do meio fisico e seus efeitos,

com elementos sociais, econdmicos, politicos
(Cardona, 2001).

O risco ¢ uma constru¢ao social, dinamica e
variavel, diferenciado em termos territoriais e so-
ciais, assim como os desastres resultantes (Lavell,
2001). Ha uma circunscrigdo territorial definida
(que chama de “territorio do impacto”), em que o
risco e o desastre se revelam, e cujo enfrentamento
torna-se responsabilidade das comunidades e do
poder local; no entanto ha também o “territorio da
causalidade”, que na maior parte dos casos extrapola
os limites municipais e se estende as relagdes regio-
nais ou macrorregionais. Essa compreensao permite
um enfoque de gestdo por processos (Narvaez et
al., 2009), na inter-relacdo da gestao de risco com
a gestdo ambiental e territorial.

Abordagem essa que se expressa tanto na Po-
litica Nacional de Gestao de Risco de Desastre da
Colombia, reconhecendo que a gestao do risco de
desastres tem relacdo como o tratamento do meio
ambiente, a prote¢ao dos ecossistemas existentes no
pais e com a utilizac¢do do territorio rural e urbano
(Colémbia, 2012), quanto na Politica Nacional de
Protegdo e Defesa Civil (PNPDEC) do Brasil que
aponta a integracao entre a PNPDEC e politicas de
ordenamento territorial, desenvolvimento urbano,
saude, meio ambiente, mudancas climaticas, gestao
de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, edu-
cacdo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas
setoriais, tendo em vista a promogao do desenvol-
vimento sustentavel, sendo ambas as politicas de
2012.

Repensar o risco, portanto, passa por congre-
gar as diversas dimensdes socionaturais implicadas,
ampliando a compreensdo e atuagdo sobre o pro-
blema, especialmente no espago urbano, marcado
pela intervencdo humana com alteracdo constante
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da dindmica natural e (re)producao de vulnerabili-
dades. O que resulta numa revisao sobre as tomadas
de decisao para seu enfrentamento por meio da am-
pliagdo das estratégias de ag¢ao: do controle técnico
da natureza, da gestao centralizada e hierarquizada
e da coordenacao de acdes de resposta a impactos,
para diagndstico, planejamento e intervengdo de
abordagem sociotécnica e participativa envolvendo
intersetorialidade, integra¢ao espacial, interagdes
relacionais com descentralizagdo, autonomia, fle-
xibilidade e diversidade de atores nas tomadas de
decisdo e governanga.

2.3. Os servicos ecossistémicos como
mobilizador de recursos espacializados

O conceito de Servico Ecossistémico (SE)
tem sido utilizado para uma gama de aplicacdes,
tanto no sentido de conservacdo, de apropriagao,
de gestao e, também, de transformacao decorrentes
do reconhecimento da sua importancia para as ati-
vidades humanas. Esse conceito esta em debate em
importantes foruns associados as politicas publicas
(Diaz et al., 2015), podendo ser incorporado em
abordagens como de resiliéncia e vulnerabilidade.

Os servigos ecossistémicos, pensados como
fluxos de energia, matéria e informacao prove-
nientes dos ecossistemas, possibilitam um melhor
entendimento da relagdo entre o ambiente e o
bem-estar humano, e permitem uma analise inte-
grada nas diversas politicas publicas, por exemplo,
associadas a agua ou riscos. Tal abordagem pos-
sibilita a ampliagao do conhecimento dos nexos
entre funcdes e servigos ecossistémicos e atividades
economicas, incluindo efeitos de borda e feedback,
além da incorporacao relacionada ao risco. Outro

aspecto importante a ser debatido no ambito dos
SE é a questdo da disponibilidade quantitativa e
qualitativa temporal e variavel dos servigos ecos-
sistémicos (Burkhard ef al., 2012; Crosman et al.,
2013). Ou seja, a quantidade de agua que flui em um
rio depende da sazonalidade climatica e, também,
de suas variagdes mais recentes, ¢ do tipo de uso
e ocupagdo do territorio, devendo ser considerada
no planejamento da gestdo integrada do territorio.

Hé dois elementos importantes que devem ser
pensados na questao de gestao territorial associados
aos SE: os padroes de servigos ecossistémicos € o
conceito de segurancga ecoldgica. Os padrdes de
servigos ecossistémicos referem-se aos processos
ecologicos da paisagem e elementos importantes
dessa paisagem, que garantam o fornecimento
desses servigos. Assim o conceito de padrdes de
servigos ecossistémicos esta associado a garantia de
uma seguranga ecologica e uma relagdo balanceada
entre o desenvolvimento econémico e o ambiente,
uma vez que procura identificar quais sdo os ele-
mentos presentes que proporcionam a seguranga
ecologica minima para garantir o fornecimento de
um servigo, relacionando-o as dinamicas econo-
micas e ambientais (Wang & Pan, 2019). Nesse
sentido, o conceito de seguranga ecoldgica parte
da premissa que os ecossistemas, de forma estavel,
fornecem SE para o bem-estar humano (Zhou et al.,
2014). Esse conceito, ndo estd associado somente a
resiliéncia ou integridade do ecossistema, mas na
fungdo primordial de garantir o fornecimento, de
forma continua, dentro da variabilidade inerente
a0 servico, para o bem-estar humano. Por exemplo,
pode-se pensar em qual seria a area minima de
mata ciliar capaz de garantir a biodiversidade da
ictiofauna, ou mesmo qual a cobertura de vegetacao
natural que fosse capaz de manter a biodiversidade
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e, consequentemente, da resiliéncia do sistema
(Banks-Leite ef al., 2014).

Esse elemento esta atrelado a defini¢ao de
limites, ou seja, o quanto podemos alterar as ca-
racteristicas do meio mantendo, minimamente, as
condigdes para o provimento dos servicos ecossis-
témicos. Ou melhor, o quanto devemos manter do
ambiente e suas condi¢des para termos a garantia
de fornecimento necessario ao bem-estar humano,
como suprimento de dgua e reducao de risco? Nesse
sentido, ha a possibilidade de transformar esta abor-
dagem em propositos também éticos e cientificos,
sendo melhor entendido pelos proprios beneficiarios
ou recebedores do servigo (Costanza & Daly, 1992;
Fisher et al., 2009).

Se, por um lado, o conceito de servigos ecos-
sistémicos promove melhor entendimento sobre a
dependéncia de recursos e fluxos dos ecossistemas
para o bem-estar humano, este também deve ser
pensado de forma distributiva e equitativa, no
sentido de uma justica associada aos SE, ou uma
Justica de Servigos Ecossistémicos. Essa proposta
vai ao encontro de uma distribui¢ao justa dos servi-
¢os ecossistémicos dentro de uma perspectiva dos
processos socioecologicos, que inclui a garantia de
agua, por exemplo, ou mesmo a reducdo de risco
associado ao aumento da resiliéncia do ambiente.

Cabe ainda destacar que existem outras estraté-
gias além da protecao de areas verdes que devem ser
consideradas, como parte da promogao dos servigos
ecossistémicos, como ¢ o caso da infraestrutura
verde e azul. Essas estruturas de areas verdes e re-
servatorios (azul) podem proporcionar uma melhor
distribuicao e equidade no acesso aos SE, ou seja,
uma abordagem estratégica e planejada observando
as relacdes entre areas naturais, paisagens € outros
espacos abertos para a conservagdo dos valores e

fungdes ecossistémicas e seus beneficios associados
a populag@o humana (Benedict & Mcmahon, 2006).

Por fim, pensar a abordagem de SE, seus
padrdes e a justica associada, pode ser debatida
a partir de alguns elementos basicos: como o seu
reconhecimento, os processos associados a eles, e
a sua distribui¢ao (Langemeyer & Connolly, 2020).
Nesse sentido, as percepgdes sobre os SE, as suas
contribui¢des e valores associados, as infraestrutu-
ras verdes e azuis existentes e as institui¢des, podem
proporcionar politicas publicas, que envolvem,
necessariamente, um novo olhar, no qual se avalia
como se da a composigao das interagdes socioeco-
logicas locais e sua representacdo nas diferentes
escalas de usos ¢ sua distribui¢dao no territorio € o
papel da governanga.

2.4. Governanca territorial ambiental: uma
proposta

Os caminhos que a literatura referente a
seguranca hidrica, gestdo de risco e servigos
ecossistémicos, apresentados acima, mostram-nos
que € necessario ndo s6 reconhecermos as depen-
déncias entre os varios recursos naturais em jogo,
mas também como a sua transformacao e gestio
devem incorporar os principios norteadores do
planejamento territorial. Nesse sentido, propomos
as bases de uma governanga ambiental territorial
onde a intersetorialidade, o carater relacional e a
integracdo espacial sdo pecas-chaves no entendi-
mento dos processos que transformam o ambiente,
como apresentado na Figura 1.

As leituras criticas apresentadas neste artigo
incorporam os conceitos de intersetorialidade,
carater relacional e integragdo espacial e nos ofe-
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| Governanca

FIGURA 1 — Governanga Ambiental Territorial.
FONTE: Elaboragao propria.

recem uma forma mais completa para entender os
processos que levam a uma distribui¢do mais igual
ou desigual do acesso aos recursos naturais e aos
seus servicos. Ao reconhecer que as solugdes para
garantir a seguranca hidrica devem considerar o
protagonismo de multiplos atores e tecnologias
que, se por um lado, devem refletir o contexto ma-
terial da agua e a sua disponibilidade, assim como
tecnologias que se integrem e ajustem a diferentes
condigdes politicas e sociais, a0 mesmo tempo, a
construgdo social do risco e a resposta a ele deve
ser integrada a agdes desencadeadas por varias ins-
tituicdes que devem ser reconhecidas como atores
e elaboradores de solugdes e praticas de prevencao.
Por fim, a dindmica temporal e as espacializa¢des
dos servigos ecossistémicos acentuam, ainda mais,
o entendimento das instabilidades e da necessidade

Ambiental
Territorial

de ajustes dos usos e acessos aos recursos naturais
em fun¢do da sua disponibilizagcdo e processos
que a influenciam. Assim, a abordagem sistémica
e integrada, envolvendo servigos ecossistémicos,
agua e riscos, € necessaria para lidar com questoes
associadas a multiplos usos e interdependéncias.

Nesse sentido, novos recortes de planejamen-
to, como a macrometrépole paulista, podem ser
palco para se pensar em uma governanc¢a ambiental
territorial, uma vez que se constitui em uma regiao
definida administrativamente visando o desenvol-
vimento aliado a sustentabilidade, porém ainda
carente de uma abordagem mais integrada. Assim,
abaixo, apresentaremos esse novo recorte € como
as dindmicas ambientais e problematicas se cons-
tituem, entrelagam-se e nos desafiam a uma nova
forma de pensar.
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3. Os desafios e oportunidades de se pensar
uma governan¢a ambiental territorial a
partir da macrometropole paulista

A macrometropole paulista foi inicialmente
proposta como uma unidade de planejamento pelos
orgaos gestores paulistas com o objetivo de englo-
bar os varios fluxos de bens e pessoas em uma area
altamente conurbada (Tavares, 2018). Com uma
area aproximada de 52 mil quildometros quadrados,
na qual se distribuem 174 municipios agrupados
em nove regides (regido Metropolitana de Sao
Paulo — RMSP, da Baixada Santista — RMBS, de

Campinas — RMC, do Vale do Paraiba e Litoral
Norte — RMVPLN, de Sorocaba — RMS, além das
aglomeracdes urbanas de Jundiai e Piracicaba e a
Unidade Regional de Bragantina), ela responde
a 83% do PIB do estado de Sao Paulo (Emplasa,
2014) (Figura 2). Formada a partir de uma rede
de fluxos e relagdes funcionais multiescalares, a
macrometropole € uma estrutura produtiva com-
plexa e diversificada, abrangendo diversos tipos de
setores econdmicos, desde os mais tradicionais aos
mais modernos, especialmente os setores de alta
tecnologia e servigos inovadores e especializados
(Tavares, 2018).

[ Perimetro da phap pela EMPLASA

Municipios pertencentes & HMP pelo DASE

Municipios pertencentes & MMP pely EMPLASA 1 DAEE

[] Fepao Metropoieana da Baiada Santista

Regides Metropolitanas na Macrometropele Paulista

""" } Perimetro da MMP pelo DAEE Risgisn Metropobtand 3¢ Campinas
T~ Perimetro concidente da EMPLASA & DAEE I Fepao etropoitana de Sao Pauo
Municipios pertencentes & MMP pela EMPLASA B Fiesioo Hetropaizana de Sio Pauk o = w0 1504

[ Regao Metropaitana do Vale do Paraba e Lboral Norte L i i j

Fante: IBGE EMPLASA, DAEE Eboracho Lapbn!UFABCAicoand

FIGURA 2 — Localizagdo e delimitacdes territoriais da Macrometropole Paulista e de suas regides metropolitanas.
FONTE: IBGE, EMPLASA, DAEE. Elaboragao: Laplan/UFABC/Macroamb.
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Entretanto a macrometropole também se
constitui em um aparato institucional que possibi-
lita a expansao de fluxos de capital que garantam o
acesso e disponibilizacdo de recursos naturais em
resposta as demandas do municipio de Sao Paulo
(Tadeu, 2019; Zioni et al., 2019). Tais questdes
ficaram claras com a ocorréncia da crise hidrica de
2013 ¢ 2015 que evidenciou a priorizagao do abas-
tecimento do municipio de Sao Paulo, assim como
reestabeleceu o papel centralizador do estado como
tomador de decisdo (Jacobi et al., 2015; Empinotti
et al., 2019;). Nesse sentido, a macrometropole
responde a disputa e fluxos de poder mobilizados
para garantir 0 acesso aos recursos naturais e as
condigoes de produgio de riqueza.

Tal recorte ja nasce caracterizado pelas desi-
gualdades economicas, habitacionais, ambientais
e de vulnerabilidade de risco (Marques, 2018;
Travassos et al., 2019; Gongalves et al., 2020).
Com 33 milhdes de habitantes (Emplasa, 2018),
2,68 milhdes vivem em assentamentos precarios e
aproximadamente 1,5 milhdo de pessoas estao loca-
lizadas em areas de risco associado a deslizamento
e inundacao (Moura & Canil, 2019). Ao mesmo
tempo, o espraiamento das manchas urbanas tem
seguido um padrdo precario de urbanizagao (Mari-
cato, 2011), com parcelamento irregular do solo e
ocupagao de areas inadequadas e ambientalmente
sensiveis, num processo de “urbanizacdo de risco”
(Rolnik, 1999) que se intensifica em um anel ou co-
roa de assentamentos precarios em torno do centro
expandido da cidade de Sao Paulo, pressionando
areas de protegdo ambiental ao sul (represa Billings
e Guarapiranga), ao norte (Serra da Cantareira) e a
leste (Alto Tieté) (Royer, 2013).

Tais caracteristicas sdo também resultado de
uma pratica de planejamento setorial e ndo integrada

que dissocia as questdes sociais e econdmicas das
ambientais, que produz como consequéncia um
territorio vulneravel e com assimetrias de poder e
concentracao de recursos naturais.

Um exemplo de como o planejamento urbano
¢ ambiental ndo dialogam se concretiza na regido do
grande ABC paulista. Em 1997, com o objetivo de
preservar as areas de abastecimento de agua para o
municipio de Sdo Paulo, foi aprovada a Lei Estadual
n°9.866, de 28/11/1997 que imp0s restrigdes de uso
e ocupagdo das areas de manancial no estado de
Sao Paulo para frear a contaminagao das aguas por
langamento de esgotos domésticos e residuos soli-
dos nos corpos d’agua, bem como o assoreamento
resultante de processos erosivos possibilitados pela
supressao de vegetacdo (Duarte et al., 2010). Apar-
tada de uma politica de provisdao habitacional de
interesse social, a lei desvalorizou o preco da terra
nessas areas ¢ aumentou as expectativas de lucro
dos loteadores clandestinos ¢ a instalagdo de um
mercado de terras informal, que promoveu um efeito
inverso aumentando a pressao de ocupagao em areas
de manancial estratégicas para o abastecimento da
RMSP e a proliferagao de assentamentos precarios
em areas suscetiveis a inundagdes e deslizamentos.
Como resultado, em 2016, 30% da regiao do ABC
(cerca de 62 mil domicilios) estavam localizados em
area de recuperacao e prote¢ao de manancial e 72%
(cerca de 190 mil domicilios), estavam proximos
de cursos d’agua (Denaldi, 2016) e apresentavam
as caracteristicas de assentamentos precarios, que,
além de problemas de construgdo, infraestrutura
e servigos publicos, localizagdo e acessibilidade
e inseguranca juridica, apresentam inseguranca
ambiental, referente a risco de inundacdes e/ou
escorregamentos e areas de contaminagao.
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Entender a dindmica socioambiental que se
produz e se reproduz nas cidades da Macrometro-
pole Paulista e avaliar os impactos negativos de po-
liticas e programas setoriais s3o necessarios para se
contemplar estratégias integradas do ponto de vista
territorial que articule a gestdo de risco, protecao
ambiental, gestdo dos recursos hidricos, universa-
lizagdo do saneamento ambiental e politica habita-
cional de interesse social. Explicitar esse contexto
socio-historico-econdmico-hidrologico-ambiental é
necessario para se superar o planejamento ¢ as agdes
setoriais, cujas solugdes t€m sido cada vez mais
colocadas em xeque pela sua ndo efetividade diante
de um contexto urbano mutavel, pelo agravamento
da relacao perversa entre pobreza e riscos socioam-
bientais, pela desarticulagdo da gestio dos recursos
hidricos com a gestdo do saneamento basico, pela
separacdo entre prote¢do ambiental e provimento
de habitacao de interesse social.

Ao se entender a macrometropole como um
territdrio e a sua natureza como resultado das re-
lagdes reflexivas entre humanos e nao humanos,
o ponto de analise se altera e ndo ¢ mais possivel
separar agdes até entdo vistas como ambientais de
agoes de infraestrutura, de mobilidade ou habita¢3o.
E a partir da presenca do ser humano e sua intera-
¢do como a materialidade do espago da macrome-
tropole, mediado por institui¢cdes e suas praticas
culturais e econdmicas, que se define o territorio da
macrometropole. E € a partir desse entendimento
que devemos pensar a governanga ambiental de uma
forma territorial, que seja relacional e que reconheca
as multiplas inter-relacdes em diferentes niveis e
escalas nesse recorte de planejamento. Assim, no
desafio de propor novas praticas de governanga
na macrometropole, ¢ necessario romper com a
setorialidade das acgdes e politicas de governo e,

também, relacionar os diferentes arranjos institu-
cionais e unidades de planejamento existentes hoje.
Tal reflexdo deve ser embasada pelo entendimento
da macrometropole como um territdrio.

Ao mesmo tempo, quando observamos a tema-
tica ambiental, esta ¢ distribuida de forma transver-
sal e segmentada entre as politicas de saneamento,
recursos hidricos, usos do solo, risco, entre outras.
Cada uma dessas tematicas apresenta suas proprias
legislag¢des, unidades de planejamento e gestdo, o
que nos leva ao segundo ponto desta discussao. No
novo recorte da macrometropole, sobrepdem-se a
instrumentos de gestao e planejamento que refletem
o sistema federalista brasileiro que atribui responsa-
bilidade a diferentes esferas governamentais como
a Unido, os estados e os municipios. Por exemplo,
enquanto a Politica Nacional de Aguas e a Politica
Estadual das Aguas usam como unidade de plane-
jamento as bacias hidrograficas federais e estaduais,
respectivamente, a Lei Nacional de Saneamento
orienta a elaboragdo de planos de saneamento
na escala municipal, e os Planos Diretores sdo
responsaveis por definir areas de uso e ocupagao,
zoneamentos na escala municipal que influenciam
fortemente nas estratégias de preservacao de areas
verdes e corpos hidricos.

No ambito do estado de Sao Paulo, os temas
“Salvaguarda da Biodiversidade” e “Resiliéncia
as Mudangas Climaticas” sao diretrizes do Zonea-
mento Ecoldgico-Economico do estado, que utiliza
como um dos aspectos a avaliagdo dos fluxos de
servigos ecossistémicos para orientar as politicas
publicas no sentido de reduzir as vulnerabilidades
socioambientais, e preparar a sociedade para as
situacdes de risco que podem ser potencializadas
por essas mudangas.
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Assim, um dos principais desafios ¢ romper
com tais estruturas e criar um caminho para uma
tomada de decisdo e arranjos institucionais que
reconhegam as inter-relagdes institucionais e es-
paciais e que levam a uma proposta de governanga
territorial.

Existe uma clara integragdo entre a seguranga
hidrica, a gestdo de risco e os servigos ecossisté-
micos, apresentados neste artigo, e estes elementos
devem ser pensados dentro de uma nova proposta
de gestdao. Ou seja, ha necessidade de se propor
acdes que vao além do modelo atual de crescimento
econdmico, com foco na ampliagdo de infraestrutura
cinza como a principal forma de garantir as deman-
das humanas nessa area.

Assim, como a seguranga hidrica ¢ muito mais
que um objetivo, mas um processo de coproducao
de solugdes que garantam o acesso a agua por
uma combinagdo de multiplas solugdes técnicas
contextualizadas nas condi¢des locais, ela dialoga
diretamente com as funcdes ecossistémicas e 0s
varios beneficios de possibilitar a sua existéncia.
Areas preservadas e infraestruturas verdes devem
ser resultado das nossas relagdes e usos dos espagos
da macrometrépole e ndo uma imposicao sobre a
pressdo habitacional de uma sociedade desigual.

O planejamento e as intervengdes de infra-
estrutura, habitacdo e mobilidade devem estar
alinhadas e reconhecer os servi¢os ecossistémicos
que, por sua vez, contribuem para a garantia da
disponibilidade hidrica, que podera ser acessada e
distribuida de acordo com as necessidades locais e
suas atividades. Nesse contexto, a questao de risco
¢ fortemente impactada uma vez que as condi¢des
de vida das pessoas em termos de infraestrutura,
acesso a saneamento, concentracdo e distribui¢cdo
populacional, combinadas com as caracteristicas

geologicas, de relevo e precipitacao que configuram
tais paisagens interferem diretamente nos niveis de
sua ocorréncia.

Nesse sentido, a governanga ambiental ter-
ritorial nos possibilita um novo ponto de partida
e reflexdo, que integre as politicas, desconstrua a
visdo setorial e avance na produgao de um territorio
mais justo, seguro e saudavel para todos, humanos
¢ ndo humanos.

4. Conclusao

Neste artigo, propomos a apresentar os
fundamentos de uma governanga ambiental terri-
torial, calcados pelos principios do planejamento
territorial, a partir da reflexdo critica da seguranca
hidrica, do risco ¢ dos servigos ecossistémicos. O
nosso desafio ja comecga na integracdo de temas
ambientais, que, na pratica da governanga ambien-
tal, sdo tratados de forma setorial e desarticulada.
Na politica ambiental brasileira, recursos hidricos
e gestdo de risco sdo orientadas por marcos legais
separados e que se reconhecem quando possuem
objetos/situagdes em comum, como secas € inun-
dagdes, mas na pratica ndo se articulam. Enquanto
o0s servicos ecossistémicos sdo tratados de forma
lateral e incipiente na legislagdo brasileira.

O reconhecimento das necessidades de se
entender e estruturar as praticas da governanca
ambiental a partir dos principios da intersetoriali-
dade, do carater relacional e da integracao espacial
¢ fundamental para se pensar a solug@o para a pro-
blematica ambiental, sua disponibilidade e acesso.
Estas ndo devem se limitar a solugdes técnicas, mas
sim ao componente social e politico que produz o
ambiente e as suas interagdes devem estar presente.
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Ou seja, a garantia de seguranga hidrica nao passa
apenas pelo aumento da rede de armazenamento de
agua e na sua eficiéncia na distribui¢@o, mas também
pelo entendimento de que os usos do solo devem ser
articulados uma vez que possuem impactos diretos
na disponibiliza¢ao e qualidade de tal recurso. Nesse
sentido, € importante consolidar um didlogo com os
servicos ecossistémicos que identificam a provisao
de 4gua como tal, assim como a tematica de risco
que se constitui em consequéncia da localizacdo e
presenca humana no meio fisico.

Ao mesmo tempo, ¢ necessario o reconheci-
mento das caracteristicas locais, ndo so fisicas e ma-
teriais, mas também politicas e sociais juntamente
com as assimetrias de poder que as constituem e que
contribuem na distribui¢do desigual do acesso ao
ambiente e seus riscos. Isso quer dizer que solugdes
desenhadas para uma condi¢do ndo necessariamente
funciona para outras. Assim, € necessario um novo
modelo, no qual exista espaco para as especifici-
dades locais, mas que também estejam integradas
de forma regional. Nesse sentido, hd uma busca de
um sistema mais multiplo e flexivel da governanca
ambiental e que promova, por um lado, justica e
igualdade no acesso aos recursos naturais, mas
também a valorizacdo das inter-relacdes e do seu
carater reflexivo na constituicdo dos territorios.
Nesse sentido, a articulagdo entre seguranga hidrica,
risco e servigos ecossistémicos se coloca como uma
proposta que potencialize nao apenas o diagnostico
e o planejamento, mas principalmente, a gestdo
e a agdo que materialize a governanca ambiental
territorial.

Este artigo apresenta os principios fundamen-
tadores da governanca ambiental territorial como
nova pratica. Tal proposta leva ao ajuste ou criagao
de novos arranjos institucionais, ao reconhecimen-

to das relagdes territoriais que se concretizem em
novas politicas e programas que tém por objetivo
o planejamento e a gestdo ambiental integrada e
territorial e a superacdo do recorte setorial que
prevalece até hoje em nossas praticas.
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