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RESUMO

O desafio de gerir e planejar uma cidade relaciona estreitamente a regulagéo de usos e a
classificacdo de areas e, por conseguinte, produz descontinuidades entre estas. Gerir a
cidade é, portanto, gerir também as suas descontinuidades. A expansdo urbana,
contemporaneamente, é frequentemente associada a um amplo leque de custos ambientais
e sociais e coloca em questdo o crescimento de determinadas classes de areas sobre outras,
demandando politicas especificas que regulem a expansao intraurbana e atuem sobre o

contato entre as areas colocadas em situacao de interface.

Sdo inumeros os exemplos de cidades que adotam politicas publicas voltadas para a
gestdo do crescimento extensivo e a protecdo de espacos livres. No Rio de Janeiro, ao
longo dos anos 2000, em diferentes momentos, o projeto denominado ecolimites foi
mobilizado. O projeto tinha como objetivo declarado conter o crescimento das favelas

sobre as areas verdes da cidade.

Desta maneira, 0 objetivo da presente tese € descrever um momento particular da
redefinicdo do problema do crescimento urbano na cidade do Rio de Janeiro. Para tanto,
e a partir de uma perspectiva geografica, os objetivos especificos sdo descrever os limites
e interfaces que atuam na construcdo e na experimentacao de solucdes para este problema,
bem como as categorias espaciais mobilizadas neste processo. Considerando que uma
nova Vvisdo sobre o0 crescimento urbano coloca a cidade e, sobretudo, a favela em relacéo
com o “ambiente natural”, e que o “ambiente construido” foi bastante explorado tanto na
Geografia como em outros campos do conhecimento, as categorias que serdo

privilegiadas por esta analise serdo aquelas correlatas a “natureza” na cidade.

A partir da analise de textos legais, noticias de jornal e artigos elaborados pelos técnicos
da prefeitura do Rio de Janeiro, a hipOtese desta tese € a de que nogdes associadas as
descontinuidades espaciais atuaram de forma decisiva na redefinicdo do crescimento
urbano na cidade do Rio de Janeiro, produzindo um novo regime de visibilidade para este
problema puablico. Ao longo do periodo analisado, o crescimento urbano passa a ser
reconhecido como expansao urbana ou crescimento horizontal de algumas classes de area
sobre as outras, aqui designadas como categorias espaciais, 0 que pode ser verificado por

meio da redefinicdo de sua propria espacialidade.

Palavras-chave: expansdo urbana, limites urbanos, Rio de Janeiro, legislacio urbana, natureza e

cidade



ABSTRACT

The challenge of managing and planning a city closely relates to the regulation of uses
and the classification of areas and therefore produces discontinuities between them.
Managing the city is therefore also to manage its discontinuities. At the same time, urban
expansion is often associated with a wide range of environmental and social costs and
calls into question the growth of certain classes of areas over others, demanding specific
policies that regulate intra-urban expansion and act on the contact between the areas in

interface situation.

There are numerous examples of cities that adopt public policies aimed at the
management of extensive growth and the protection of free spaces. In Rio de Janeiro,
during the years 2000, at different times, the project denominated ecolimites was
mobilized. The aim of the project was to curb the growth of favelas over the green areas
of the city.

In this way, the purpose of this thesis is to describe a particular moment in the redefinition
of the problem of urban growth in the city of Rio de Janeiro. To do so, and from a
geographical perspective, the specific objectives are to describe the limits and interfaces
that work in the construction and experimentation of solutions to this problem, as well as
the spatial categories mobilized in this process. Considering that a new vision of urban
growth places the city and, above all, the favela in relation to the ‘'natural environment’,
and that the 'built environment' has been widely explored both in Geography and in other
fields of knowledge, the categories that will be privileged by this analysis will be those

related to "nature” in the city.

Based on the analysis of legal texts, newspaper reports and articles prepared by the
technicians of the city of Rio de Janeiro, the hypothesis of this thesis is that notions
associated to spatial discontinuities acted decisively in the redefinition of urban growth
in the city of Rio de Janeiro January, producing a new regime of visibility for this public
problem. Throughout the analyzed period, urban growth is recognized as urban expansion
or horizontal growth of some area classes over others, here designated as spatial

categories, which can be verified by redefining its own spatiality.

Key words: urban expansion, urban boundaries, Rio de Janeiro, urban legislation, nature

and city
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Introducéo

As cidades sdo espacgos fortemente marcados por descontinuidades. Tanto por aquelas que
indicam a sua diferenga com aquilo que esta fora (outra cidade, 0 campo), como por aquelas
que fazem com que 0 seu tecido seja diverso e possa ser descrito como uma composicéo (de
funcOes, de paisagens, de grupos sociais). O desafio de gerir e planejar uma cidade relaciona
estreitamente a regulacdo de usos e a classificacdo de areas e, por conseguinte, produz
descontinuidades entre estas. Gerir a cidade &, portanto, gerir também as suas descontinuidades.

Os limites internos as cidades produzem e reforcam diferenciagdes internas de morfologias,
comportamentos e significados. Podem ser gerados por leis especificas ou pela presenca de
elementos materiais como as grades de um condominio residencial ou as vias que “cortam” um
bairro. S&o, portanto, elementos de ruptura e sutura da morfologia urbana. O crescimento
extensivo das cidades e suas relagdes com questdes de forma, densidade, extenséo e defini¢do
podem ser observados desde os primeiros nlcleos urbanos e estiveram no centro das discussoes

sobre planejamento urbano ao longo do século XX.

Contemporaneamente, esta expansao é frequentemente associada a um amplo leque de custos
ambientais e sociais. O debate sobre seus efeitos se tornou mais relevante a partir do final da
Segunda Guerra Mundial quando o padrdo de suburbanizagdo se desenvolveu
significativamente nos Estados Unidos. Mas foi nas décadas de 1960 e 1970, com a crise urbana
e econdmica e com a emergéncia do movimento ambientalista, que esta preocupacéo se tornou

mais evidente.

Sé&o inumeros os exemplos de cidades que adotam politicas publicas voltadas para a gestdo do
crescimento extensivo e a protecdo de espacos livres. Estas politicas se alinham as criticas ao
modelo de cidade ndo densa, responsavel por maiores gastos energéticos e maiores demandas
de infraestrutura, pelo aumento da duracdo dos deslocamentos diarios e da poluicdo, e pela

diminuicdo de areas livres e de espa¢os publicos.

No Rio de Janeiro, ao longo dos anos 2000, em diferentes momentos, o projeto denominado
ecolimites foi mobilizado. O projeto tinha como objetivo declarado conter o crescimento das
favelas sobre as areas verdes da cidade. De acordo com icaro Moreno, presidente da Empresa
de Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro (EMOP), “a ideia ¢ proteger a comunidade de
um lado e a Mata Atlantica do outro. Fica mais facil a fiscalizacdo e ajuda a dimensionar as
acoes nas comunidades” (O GLOBO, 28/03/09).
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Na versdo apresentada em 2009, os ecolimites deveriam ser instalados em onze favelas
localizadas na Area de Planejamento 2, Zona Sul do Rio de Janeiro®. Assumiriam a forma de
muros de aproximadamente trés metros de altura e deveriam ser construidos ao longo das linhas
de contato entre as favelas e as areas a serem preservadas. Estes muros substituiriam os antigos
marcos de concreto e cabos de ago, também chamados ecolimites, ja instalados em 33 favelas
a partir de 2001 e propostos pelo entdo secretario municipal de meio ambiente, Eduardo Paes,
na gestdo do prefeito Cesar Maia. Em 2004, Luiz Paulo Conde, entdo secretario estadual na
gestdo da governadora Rosinha Garotinho, ja havia proposto a construcédo de muros em favelas
cariocas selecionadas. No entanto, o projeto do arquiteto e Vice-Governador foi “rechagado

pela midia e pela opinido publica e, por isso, ndo foi levado adiante” (PEDROSO, 2010: 19).

O objetivo de conter a expansdo das favelas sobre as areas verdes, que norteava o projeto de
2009, foi questionado, bem como o modelo de delimitagdo, amplamente relacionado a intencdo
de ampliar a segregacéo socioespacial na cidade. A implantacdo dos ecolimites foi tema de um
intenso debate pablico. O limite ganhou distintos significados e estabeleceu relacfes espaciais
entre formalidade e informalidade, natureza e artificio, areas com o crescimento a ser contido e
areas de preservacdo. Funcionou como um objeto-sintese, capaz de concentrar diferentes
questdes pertinentes a cidade do Rio de Janeiro. Finalmente, o muro foi construido apenas na

favela Santa Marta e, na Rocinha, o projeto foi substituido por um parque linear.

Esta politica de ecolimites foi abordada em minha dissertacdo de Mestrado, intitulada Os
ecolimites como dispositivos para a gestdo das descontinuidades internas da cidade do Rio de
Janeiro, defendida neste Programa, em 2013. A partir da revisdo acerca do tema, pude constatar
que a totalidade dos trabalhos académicos relacionavam o projeto a questdo da segregacéao
socioespacial. No entanto, a partir da analise de noticias e documentos legais, uma outra questdo
emergiu: a do crescimento urbano. Naquele momento, defendi a ideia de que os ecolimites
funcionavam como um instrumento de gestdo da expanséao urbana, através da producdo de uma

interface entre categorias espaciais, sobretudo entre “favelas” e “areas verdes”.

Uma vez que os ecolimites figuravam no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (2001), procedi a sua andlise, verificando a centralidade que o crescimento urbano
apresentava. Me perguntava por que, afinal, os ecolimites eram ali mobilizados, se a sua

implantacdo tinha sido minima. Eu estava diante da redefinicdo de um problema publico e ndo

! Santa Marta, Rocinha, Chapéu Mangueira, Benjamin Constant, Chacara do Céu, Parque da Cidade, Morro dos
Cabritos, Tabajaras, Pavao-Pavaozinho, Cantagalo e Vidigal
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sabia. Este projeto participara da redefinicdo do crescimento urbano, relacionando a ocupacao

urbana as areas verdes, ou, de maneira mais abstrata, a “cidade”, ou a “cultura” a “natureza”.

Desta maneira, o objetivo da presente tese é descrever um momento particular da redefinicdo
do problema do crescimento urbano na cidade do Rio de Janeiro. Para tanto, e a partir de uma
perspectiva geogréfica, os objetivos especificos sdo descrever os limites e interfaces que atuam
na construcdo e na experimentacdo de solugdes para este problema, bem como as categorias
espaciais mobilizadas neste processo. Considerando que uma nova visao sobre o crescimento
coloca a cidade e, sobretudo, a favela em relagdo com o “ambiente natural”, e que o “ambiente
construido” foi bastante explorado tanto na Geografia como em outros campos do
conhecimento, as categorias a serem privilegiadas por esta analise serdo aquelas correlatas a

“natureza” na cidade.

A hipoOtese a ser aqui debatida é a de que nogdes associadas as descontinuidades espaciais foram
mobilizadas de forma decisiva na redefinicdo do problema do crescimento urbano na cidade do
Rio de Janeiro. Ao longo do periodo analisado, o crescimento urbano passa a ser reconhecido
como expansao urbana ou crescimento horizontal de algumas classes de area sobre as outras,
aqui designadas como categorias espaciais, 0 que pode ser verificado por meio da redefinicéo

de sua propria espacialidade.

O Capitulo 1 situa o debate acerca do crescimento urbano no debate académico. Por um lado,
0 planejamento urbano volta-se para a forma da cidade e para questdes relativas a seu
crescimento. Por outro, a Geografia, como uma forma de ver ou como disciplina, apresenta
fortes relacdes, reconhecidas historicamente, com este problema. Analisado no ambito local, o
crescimento deixa de ser um problema apenas demografico e se espacializa, demandando

instrumentos de regulacdo e destacando questBes relativas ao espaco das cidades.

O Capitulo 2 apresenta a abordagem teorica adotada por esta tese para compreender o problema
do crescimento urbano no Rio de Janeiro. Em primeiro lugar, é discutida a nocéo de problema
publico, bem como os seus mecanismos de publicizacdo. Em seguida, sdo apresentadas as
especificidades da legislacdo urbana e suas relacdes com as definicdes de categorias espaciais
e delimitacbes. Adiante, as categorias de analise, como limites, descontinuidades e interfaces
séo expostas, bem como a nogéo de regime de visibilidade, considerando seus elementos: ponto

de vista, composicao e exposicéo.
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O Capitulo 3 é iniciado por um breve panorama do crescimento urbano no Rio de Janeiro. Logo
apos, € apresentada uma discussao acerca da mudanca no regime de visibilidade do crescimento
urbano, a partir da imprensa e de estudos técnicos. O capitulo é encerrado por uma discussao
acerca dos ecolimites, concebidos como um projeto-sintese do “novo” problema publico ora

tratado.

O Capitulo 4 apresenta a descricdo e a analise relativa ao processo de normatizacdo que
participa da constru¢do das categorias associadas a “natureza” que, por sua vez, estdo
associadas ao crescimento urbano. Para tanto, serdo discutidas a Lei Organica do Municipio do
Rio de Janeiro, o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro (1992), o Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Sustentavel da Cidade do Rio de Janeiro (2011), e as propostas
relativas a Lei de Uso e Ocupagéo do Solo elaboradas em 2013 (PLC 33/2013) e em 2018 (PLC

57/2018). Por fim, séo tecidas algumas breves consideragdes finais.
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1. Situando a expanséo urbana no debate académico

1.1. QUESTOES DE LIMITE, FORMA, DENSIDADE E EXTENSAO: VISOES A PARTIR DA HISTORIA
URBANA E DO PLANEJAMENTO URBANO

Mesmo ndo tendo sido projetadas unicamente enquanto limites para o crescimento das cidades,
as muralhas produziram importantes efeitos sobre a forma urbana. Para Horacio Capel, “foi
grande a importancia das fortificacbes na definicdo e evolugdo da forma urbana. De fato, as
muralhas se converteram em linhas de fixacdo e em barreiras ao crescimento da cidade” 2 © 3
(CAPEL, 2002: 137).

Segundo Pierre Frankhauser (1994), fisico tedrico e gedgrafo ocupado com a andlise da
morfologia do tecido urbano, as muralhas representam, ao lado do par densidade-extensdo, um
elemento fundamental para a definicdo das cidades. Para ele, as muralhas ndo serviam somente
a defesa, mas representavam uma fronteira tanto no plano legislativo como no plano econémico
ou mesmo administrativo. Seus limites precisos pareciam definir o espago urbano e nos levaram
a imaginar que a cidade antiga fosse compacta e possuisse uma geometria simples e regular
(FRANKHAUSER, 1994: 6)*.

No entanto, mesmo nas cidades fundadas, a geometria da rede viaria e das muralhas era
recorrentemente irregular. A regularidade de suas formas era, para Frankhauser, muito mais
uma excec¢do do que uma regra. No caso das muralhas, as caracteristicas topograficas do sitio
poderiam ser mais importantes que o principio de minimizar seus perimetros. De acordo com a
ideia do aspecto compacto das cidades, se suporia que o0 espaco urbano definido pela muralha
corresponderia a superficie construida do conjunto urbano. Mas esse nao era, necessariamente,

0 Caso.

Em muitas cidades, apenas uma pequena parte do espaco urbano era ocupada pelas construcées

e grande parte da superficie fortificada continuava livre (FRANKHAUSER, 1994). E possivel

2 O trabalho de tradugdo de uma lingua para outra constitui um problema adicional a pesquisa. Isto é ainda mais
marcante quando tratamos da traducéo do Iéxico ligado ao urbano: além das diferentes cidades possuirem historias
particulares, as palavras que as descrevem experimentaram uma aventura prépria. Este fato pode ser ilustrado pela
edicdo do livro L'Aventure des Mots de la Ville a Travers le Temps, les Langues et les Sociétés, organizado por
Christian Topalov.

% Tradugdo livre da autora a partir do original em espanhol: “(...) fue grande la importancia de las fortificaciones
en la definicion y evolucién de la forma urbana. De hecho las murallas se convirtieron una linea de fijacion y en
barreras al crecimiento de la ciudad (...)".

4 “Les enceintes semblent donc definir /’espace urbain et cette frontiére précise a souvent conduit & imaginer la
ville ancienne comme un ensemble de batiments compact, encerclé d’une fortification a géometrie simple et
réguliere.”
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afirmar, portanto, que essas cidades muradas eram marcadas por descontinuidades ndo apenas
em relacdo ao espago extramuros, mas também em seu interior. As diferentes densidades
internas a muralha ndo podem, todavia, ser apreendidas atraveés de uma representacdo que

considerasse apenas as densidades médias.

As cidades romanas, por exemplo, foram, em muitos casos, planejadas para integrar espacos
ndo edificados 0s quais permitiriam uma posterior expansao dentro do espago murado (CAPEL,
2002). Em outros casos, a muralha ndo era construida junto as casas, mas seguindo o sitio
acidentado, ligando a cadeia de colinas. Esse fato ajudava a reduzir o contraste entre a cidade e
seu exterior e a estabelecer um equilibrio entre esses dois espacos (FRANKHAUSER, 1994).

Frequentemente, muitas edificagdes eram deixadas de fora da muralha e novos espacos
suburbanos eram criados. Madri, Barcelona, Florenca, e muitas outras cidades europeias,
marcadas pelo crescimento demografico, construiram sucessivas muralhas no sentido de incluir
a expansdo no exterior das muralhas, sendo o caso de Florenca o mais emblematico. O mais
comum, no entanto, era a existéncia de um cinturdo romano ou alto-medieval que seria

ampliado uma ou duas vezes durante a Idade Média.

“O numero de cinturdes defensivos construidos pelas cidades foi afetado,
logicamente, pela evolucdo demogréfica. Aquelas que experimentaram um
crescimento demografico sustentado se viram obrigadas a construir sucessivas linhas
de fortificacdo. Na Europa, numerosas cidades construiram duas, trés, guatro e,

excepcionalmente, até sete ou oito cercas defensivas ao longo de sua historia”

(CAPEL, 2002: 130).°

Na Idade Média, as grandes cidades medievais eram compostas por muitos ncleos pré-urbanos,
0 que produzia um plano irregular. O crescimento urbano ndo se fazia apenas com a
densificacdo do espaco intramuros, mas também com o nascimento de novos bairros (quartiers)
no exterior. Desta maneira, para Frankhauser, a superficie construida mostrava um tecido bem

diferente daquele delimitado pela muralha.

As muralhas poderiam também estar associadas ao impedimento de construcdo em amplas

zonas periurbanas. Este tipo de restricdo se devia ao interesse militar de manter o espaco

® Traducéo livre da autora a partir do original em espanhol: “El niimero de los cinturones defensivos construidos
por las ciudades se ha visto afectado, l6gicamente, por la evolucion demogréfica. Aquellas que experimentaron un
crecimiento demogréfico sostenido pudieron verse obligadas a construir sucesivas lineas de fortificacion. En
Europa numerosas ciudades han construido dos, tres, cuatro y, excepcionalmente, hasta siete u ocho cercas
defensivas a lo largo de su historia”.
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circundante da cidade livre de edificagfes que permitissem sua conversao em pontos protegidos
para 0 ataque inimigo. Neste caso, 0 crescimento urbano se ligava muito claramente as
necessidades de defesa das cidades. Para Capel, as muralhas se converteram em linhas de
fixacdo das cidades e em barreiras ao seu prdprio crescimento, mesmo que pudessem ser
transpostas ou mesmo transferidas. O uso desses cinturdes defensivos ja se fazia no neolitico
(cercamento das aldeolas, como descrito por Mumford, 2008) e, neste sentido, o autor afirma
que a cidade apresenta muralhas desde a sua origem®.

Nos séculos X e XI, muitas cidades europeias poderiam ser classificadas como polinucleares e
abertas. Durante a Baixa Idade Média, as muitas muralhas construidas, decorrentes do maior
poder politico e financeiro dos cidadaos, cercaram os ndcleos e criaram uma unidade baseada
nos limites desenhados por este fechamento. “Do ponto de vista do plano, isto significa a
passagem da cidade polinuclear ou dispersa para a cidade compacta” (CAPEL, 2002: 129)’.
Segundo Braunfels (1991), citado por Frankhauser, cada lingua encontrou a sua propria
expressdo para caracterizar essa evolucgdo: “dalla citta a nuclei ala citta compacta”, ou “from

the scattered town to the compact town”.

Muitas cidades ndo tiveram sua forma marcada por muralhas, seja por ndo possuirem condicoes
para 0 enorme investimento que significava este tipo de construcéo, seja por gozarem de uma
situacdo de protecdo natural ou de pouca hostilidade em relagdo a povos vizinhos. Por outro

lado, a forma dessas cidades foi também influenciada pela auséncia dos delimitadores fisicos:

“(...) a inexisténcia de muralhas permitiu uma expansdo suburbana mais facil e a
criacdo da tradicdo das casas com jardim na periferia da cidade. Foi o que ocorreu
na Gra-Bretanha, onde, como ja foi dito, a maior parte das cidades ndo teve muralhas
durante a idade moderna” (CAPEL, 2002: 138) &,

Em suma, o problema da contencdo do crescimento urbano ja tinha lugar nas cidades antigas,

medievais e modernas, e a delimitacdo fisica parece ter sido a solucdo mais amplamente

6 “La técnica de la construccién de cinturones defensivos se habia desarrollado y aplicado ya en el neolitico y en
la edad de los metales para defender nlcleos de poblamiento preurbanos. Y por ello la ciudad tiene murallas desde
su mismo origen. Aparecen, en efecto, en practicamente todas las excavaciones arqueoldgicas de los nlcleos
primitivos” (CAPEL, 2002: 126).

" Traducéo livre da autora a partir do original em espanhol: “Desde el punto de vista del plano, significa el paso
de la ciudad polinuclear o dispersa a la ciudad compacta.”

8 Tradugdo livre da autora a partir do original em espanhol: “(...) la no existencia de murallas pudo permitir una
maés facil expansion suburbana y la creacion de tradiciones de casa con jardin en la periferia de la ciudad. Es lo
que ocurrio en Gran Bretafia donde, como hemos dicho ya, la mayor parte de las ciudades no tuvieran murallas
durante la edad moderna.”
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colocada em prética. Muitas cidades tinham suas morfologias marcadas pela presenga de muros
ou verdadeiros sistemas de muralhas que desempenhavam vérias func@es e se associavam a
diferentes significados, como a protecdo de povos inimigos e animais selvagens, motivagoes
religiosas (MUMFORD, 2008), coleta de tributos e demarcacdo de areas com funcdo
governamental, como no caso das cidadelas ou dos pretdrios romanos, 0s quais estiveram quase

sempre associados a regimes autoritarios (CAPEL, 2002: 144).

A partir do século XVIII, o processo de urbanizagcdo concorre tanto para 0 aumento da
densidade nos nucleos urbanos como para a extensdo da cidade para a sua periferia, uma vez
que a morfologia das velhas cidades parecia inadequada para a cidade industrial. Segundo
Frankhauser, essas grandes mudancas nas cidades que implicaram a extenséo fizeram com que
0 espaco urbano juridico se diluisse e que as muralhas perdessem as suas fungdes. Para o autor,
nos periodos precedentes, o planejamento e 0s processos de auto-organizacdo foram capazes de
influenciar a urbanizacdo de maneira comparavel; neste novo periodo, as forcas de mercado é
que dominaram o desenvolvimento das cidades. Todavia, para Peter Hall (2013), os séculos

XIX e XX sdo também marcados pelo planejamento urbano elaborado pelo poder publico.

Peter Hall, em seu célebre trabalho intitulado “Cidades do amanha: uma historia intelectual
do planejamento e do projeto urbanos no século XX, original de 1988, afirma que as ideias e
preceitos-chave concebidos no ambito do planejamento urbano do século XX s6 podem ser
compreendidos como reacdes contra os males produzidos pela cidade do século XIX. A
primeira delas € a das cidades-jardins, concebidas por Ebenezer Howard no final do século
XIX. Sua proposta estava baseada na construcéo de constelagcdes de novas cidades, distantes do
centro urbano principal. Outra visdo importante no planejamento urbano foi aquela produzida
por Le Corbusier. Para ele 0 mal da cidade advinha da densidade e a solugéo era aumentar ainda
mais a densidade das constru¢des com enormes edificios que permitissem restar alguns espacos
livres no solo urbano. Outra se baseava na ideia de que a mobilidade permitida pelos meios de

transporte transformaria positivamente a cidade.

Para o autor, as reagdes a “cidade encortigada” ¢ que forjaram o planejamento urbano. As
cidades grandes constituiam em si um problema: suas péssimas condi¢fes de habitacdo, suas
altas densidades, o arrendamento de seus solos, seus problemas de transporte, a competicdo
pelo espago e o temor das potenciais revoltas, ensejaram novas leis e projetos urbanos por parte

dos poderes publicos e privados ja a partir do final do século XIX.
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Ao longo da primeira metade do século XX, a cidade grande foi sendo transformada tanto por

legislagdes e reformas locais como pelas forgas do mercado.

“A cidade dispersou-se e desconcentrou-se. Novas casas, novas fabricas, foram
construidas em sua periferia. Novas tecnologias do transporte (...) permitiram que
esse processo de suburbanizagdo se concretizasse. Novas agéncias — sociedades
construtoras, secretarias de habitacdo publicas e sem fins lucrativos — aproveitaram
as oportunidades que assim Ihes eram oferecidas. Mdo-de-obra e materiais baratos
reduziram os custos reais da nova habitacdo, em especial no fim dos anos 20 e
comeco dos 30. Melhores e mais sutis regulamentagbes do planejamento e
desenvolvimento urbanos brecaram a superpopulacgdo e, de certa forma, diminuiram
0 tédio das cidades oitocentistas. Dai resultou uma extraordindria e repentina

melhoria dos padrdes habitacionais para um amplo espectro da populagdao” (HALL,
2013: 57).

A rapida extensdo dos servicos municipais basicos fez com que a suburbanizacdo nas cidades
dos Estados Unidos ocorresse com mais vigor. O desenvolvimento dos transportes era, no
entanto, para os especialistas de entdo, uma faca de dois gumes: por um lado, permitiria a
suburbanizacdo. Por outro, poderia significar um maior afluxo para o centro e, portanto, maior
saturacdo populacional. A solucao encontrada foi a implementacdo do zoneamento, atraves de
uma lei, em 1916, que combinava o uso do solo com a altura maxima das edificac6es. O modelo
difundiu-se largamente nos Estados Unidos e, em 1929, mais de 700 comunidades haviam
adotado leis de zoneamento. “E uma série de questdes legais sobre limites, que culminaram no
histdrico caso de 1920, Povoado de Euclid, Ohio, et al. vs Ambler Realty Company, estabeleceu
a validade do zoneamento como legitima expressdo do geral poder de policia” (HALL, 2013:
70). Todavia, a0 menos neste momento, 0 zoneamento associado ao planejamento nédo foi capaz
de melhorar as condi¢des de vida dos mais pobres, mantendo-os fora dos novos suburbios que

cresciam ao longo das linhas de bonde e metrd.

Em Londres, o relatério do Comité da Habitacdo, de 1918, preconizava a construcdo das
moradias pelo poder publico a partir da compra de terra barata e ndo urbanizada para além dos
limites da cidade. As plantas deveriam ser elaboradas por arquitetos e a densidade maxima
permitida asseguraria um jardim particular para cada casa unifamiliar. A partir de entdo e até
1934, as autoridades locais por toda a Gra-Bretanha construiram as moradias segundo a logica
das cidades satélites periféricas e ndao de acordo com os preceitos da cidade-jardim

independente.
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As cidades-jardins foram idealizadas por Ebenezer Howard (1850-1928). Ao contrario do que
se imagina, sua proposta ndo estava baseada em baixas densidades, mas em densidades
préximas a sua contemporanea Londres, o que o afasta imensamente dos subdrbios-jardins, tais
como foram amplamente difundidos no entorno das grandes cidades ao redor do mundo. De
base anarquista, a proposta de Howard pressupunha que fosse criada uma companhia de
dividendos entre os interessados em novas moradias para que fossem adquiridas terras baratas,
distantes da cidade. A esta companhia caberia atrair indUstrias e, por conseguinte, operarios que

construiriam suas casas.

A nova cidade teria uma densidade limite e seria cercada por um cinturdo verde que abrigaria
granjas e instituicdes urbanas. Quando o limite de densidade fosse alcancado, outra cidade,
pouco distante, deveria ser construida. Ao longo do tempo,

“desenvolver-se-ia um vasto e planejado conglomerado que entraria num processo
de expansdo quase sem limites; dentro dele, cada cidade-jardim ofereceria um campo
aberto de empregos e servi¢os, mas também estaria ligada as demais por um rapido
sistema de transporte (privilegiando-se uma ferrovia municipal, como a denominava
Howard), o que proporcionaria todas as oportunidades econémicas e sociais da
cidade grande. Howard deu a essa visdo policéntrica o nome de cidade social”

(HALL, 2013: 109).

Ainda segundo Hall, a compreensdo errbnea da cidade-jardim deu-se por problemas do
diagrama apresentado a partir da segunda edigdo do livro de Howard “Cities of To-morrow”,
no qual o autor expds os principios da cidade-jardim. No entre-guerras, das quase um milhdo
de moradias subsidiadas pelo dinheiro pablico na Inglaterra, poucas se assemelhavam a
proposta de cidade-jardim. O que dominou foi a criacdo de satélites muito grandes e fortemente
dependentes das industrias do nucleo urbano central. A Unica experiéncia da cidade social so
preservou a forma fisica idealizada por Howard uma vez que a sua construcéo foi nacionalizada
e burocratizada. Trata-se do conjunto de quatro cidades designadas pelo governo britanico para
a area londrina, especificamente para o condado de Hertfordshire, no inicio dos anos 1950, que

Hall assim descreveu:

“Cada cidade-jardim esté circundada por seu proprio cinturdo verde, de tal maneira
que cada uma surge como uma comunidade urbana isolada com terra cultivavel
como fundo. Mas todas as quatro estdo ligadas entre si pelos equivalentes modernos

da ferrovia intermunicipal de Howard: a linha eletrificada suburbana, que também
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as ligava ao centro de Londres, e a rodovia concluida em meados de 1980 (...). Nos
pormenores, contam-se sofismas aos montes, ndo ha davida; mas tudo parece ser e é

algo muito semelhante ao capitulo final de Tomorrow” (HALL, 2013: 154).

A cidade-jardim viajou pela Europa. Mas em cada um dos paises ganhou novas fei¢bes que
afastavam em muito as novas propostas do conceito original. Na Espanha, la ciudad lineal, de
Arturo Soria y Mata, apostava no desenvolvimento de uma cidade-jardim linear ao longo das
linhas de bonde ou iluminagéo que partiriam da grande cidade (HALL, 2013: 131). Na Franca,
a cité industrielle de Tony Garnier, filiada ao anarquismo e a geografia regional francesa de
cunho antimetropolitano, dependeria de apenas um complexo metalUrgico e se inscreveria sob

a forma de bulevares axiais e as casas obedeceriam ao reticulado retangular.

A Die Stadt der Zukunft (A Cidade do Futuro) foi proposta pelo alem&o Theodor Fritsch.
Morfologicamente, possuia fortes semelhancas com a cidade-jardim de Howard: “a forma
circular, a divisdo entre os usos do solo, a clareira central, o cinturdo verde circundante, o
casario baixo, a industria na periferia, a propriedade comunal da terra” (HALL, 2013: 133).
Além do caréater segregacionista, a cidade do futuro também se distanciava de sua congénere

inglesa porque ndo pretendia uma descentralizagdo urbana.

Nos Estados Unidos, bem como nos paises europeus, nenhuma cidade foi construida
estritamente segundo os preceitos de Howard, embora a Regional Planning Association of
America tenha se esforcado para tanto. Segundo Hall, a principal colaboracdo para a cidade-
jardim adveio desta associacao: um esquema de trafego e circulacdo de pedestres, denominado
Radburn, elaborado em 1928. Outro tipo de nova cidade comentada por Hall é a “cidade de
cinturdo verde”, desenvolvida no 4mbito da Resettlement Administration, na década de 1930.
Embora concebidas para serem autossuficientes, deveriam estar ligadas ao municipio principal,
“dai ser essencial uma localizagdo periférica tipica do suburbio” (HALL, 2013: 148). Trés
foram realizadas neste modelo (Greenbelt, na periferia de Washington; Greenhills, na periferia
de Cincinnati, e Greendale, na periferia de Milwaukee) e, além de terem excluido negros e
pobres, ndo havia empregos o bastante para que fossem autossuficientes e a ligagdo com o

municipio por meio de transporte coletivo era deficiente.

Apos o término da Primeira Guerra Mundial, as casas suburbanas passaram a ser desejadas por
uma nova classe de funcionarios mais bem pagos. O fato € que, apesar das criticas a qualidade
arquitetonica e urbanistica, o sublrbio crescia. E ja na década de 1930, o crescimento extensivo

das cidades comecava a ser combatido. Na Inglaterra, a critica esteve centrada no problema da
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indefinicdo entre campo e cidade. N&o havendo limites do crescimento da cidade sobre o
campo, eles ndo mais existiriam enquanto entidades distintas. O crescimento além das 15 mil
milhas (estabelecidas pelo sistema de metrd) faria com que Londres ndo fosse mais um
“conceito unitario” (PICK apud HALL, 2013: 97).

Para evitar esta indistin¢ao, seria “preciso deter a expansdo das cidades, restringir a construgao
a areas nitidamente definidas, dentro das quais se ha de processar o realojamento da populacéo,
na medida do necessario” (JOAD apud HALL, 2013: 94). Segundo a Comissdo Real para a
Distribuicdo Geografica da Populagdo Industrial, criada em 1937, era necessario controlar a

implantagdo de novas industrias e fixar um cinturdo verde no entorno de Londres.

Foi com Patrick Geddes (1854-1932) que o planejamento regional surgiu, influenciando um
importante grupo de planejadores de Nova York, a Regional Planning Association of America
(RPAA), e o planejamento de capitais europeias nas décadas de 1940 e 1950. Geddes extraiu
boa parte de seus conceitos fundamentais da geografia francesa, de Reclus e Vidal,
notadamente, o de regido. Para ele, o planejamento deveria ser precedido de um levantamento
dos recursos naturais da regido bem como das respostas dadas pelo homem a eles, inspirando-

se nas monografias regionais francesas.

Geddes preocupava-se com 0 crescimento extensivo das grandes cidades e, similarmente a
Howard, propunha que o campo chegasse a cidade ¢ ndo o contrario. “[S]6 que Geddes tinha
em mente o nivel de toda uma regido-municipio, € nisso estava a sua singular novidade”
(HALL, 2013: 171). A RPAA propunha, por sua vez, um plano nacional baseado nas regides
naturais que acarretaria em um menor nimero de trocas regionais e em uma distribuicéo
descentralizada da populacdo, 0 que acabaria também com a necessidade de arranha-céus, de
linhas de metrd e do reflgio no campo. De acordo com Mumford, um dos mais célebres

participantes da associacéo,

“[o] planejamento regional ndo pergunta quanto uma area pode ser ampliada sob a
égide da metropole, mas como a populacdo e os servigos publicos podem ser
distribuidos a fim de promoverem e estimularem uma vida intensa e criativa através
de toda uma regiéo (...)” (MUMFORD apud HALL, 2013: 176-177).

Mas como seria controlado o crescimento das grandes cidades? Para este grupo de planejadores
a resposta combinava as novas tecnologias com o controle de seus impactos sobre 0 ambiente.

Desta maneira, propunham que a metropole poderia se expandir pelas “autovias” e as areas
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colinosas restariam como “area selvagem”: parque florestal e passeio publico, onde poderia ser
praticado o lazer ao ar livre. As cidades e aldeias, que incluiriam edificios, seriam localizadas
em estradas vicinais interligadas e difeririam da “cidade de estrada” por terem o seu

posicionamento planejado (HALL, 2013: 180).

Segundo Peter Hall, os principios da RPAA foram mais bem expressos ndo nos Estados Unidos,
mas na Inglaterra. Mais especificamente em Londres, no Plano do Condado de Londres e,
posteriormente, no Plano da Grande Londres, ambos liderados por Leslie Patrick Abercrombie.
A estrutura deste ultimo foi baseada em anéis concéntricos que apresentavam intensidade
decrescente de populacdo e atividades, do nucleo para o exterior. Ressalta-se que cada um dos
anéis era definido e limitado por anéis viarios. Os espacos livres de edificacbes também
possuiam papel destacado. O grande cinturdo verde definia o inicio do anel periférico, enquanto
outros menores circundariam comunidades isoladas novas e antigas. As cunhas verdes, por fim,
“correriam internamente, do cinturdo verde até o coragdo da Londres construida” (HALL, 2013:

198).

Por outro lado, defendiam alguns planejadores e estudiosos que as solugdes para os males da
cidade, tanto aqueles da cidade oitocentista como aqueles do crescimento indefinido do tecido
urbano, seriam o remodelamento dos centros urbanos e a construcdo de grandes blocos de
apartamentos, sob inspiracdo corbusiana. Para Le Corbusier (1887-1965), de acordo com Hall
(2013), o excesso populacional dos centros urbanos poderia ser resolvido com o aumento da
densidade. Os edificios seriam maiores, abrigando mais atividades e pessoas, 0 que
possibilitaria deixar livres mais areas para melhor aeracéo e para o lazer (FRANKHAUSER,
1994).

As cidades dos modernistas deveriam se estender ao longo de um unico eixo, dando origem as
villes-bandes. Além disso, a fragmentacdo do seu tecido deveria ser ainda mais acentuada
(FRANKHAUSER, 1994) e cada area definida abrigaria um tipo de atividade: o centro de
negocios, a area de hotéis e embaixadas, as fabricas, os alojamentos, etc. E enquanto a elite

ocuparia o centro, 0s operarios e comerciarios deveriam residir nas unidades-satélites.

Mas, sobretudo depois da popularizacdo do automovel, e nos Estados Unidos, os subdrbios
cresceram mais livremente e se estabeleceram como forma de urbanizagdo. Segundo Hall
(2013), 0 boom suburbano iniciado na década de 1940 baseou-se em quatro elementos: as novas

estradas que penetravam areas antes ndo alcancadas pelo trolebus e outros transportes sobre
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trilhos; o zoneamento do uso do solo “que produzia areas residenciais uniformes com valores
imobiliarios estaveis” (HALL, 2013: 345); a facilitagdo das hipotecas, ¢ a explosdo da

natalidade que demandou novas moradias unifamiliares.

De acordo com Frankhauser, a suburbanizagéo iniciada neste periodo fez com que o conjunto
construido ganhasse um aspecto mais ramificado. As atividades econdmicas ndo estavam mais
apenas ligadas ao centro, as fabricas também se localizavam nos sublrbios. Desta maneira, 0s
limites entre 0os municipios do subdrbio préximo e a cité desaparecem e nascem dai as

aglomeragdes urbanas tais quais as conhecemos atualmente.

A suburbanizacdo baseada no automével foi e é bastante criticada. Muitas destas criticas
ancoram-se em argumentos sobre o desperdicio de terras, o tempo gasto em locomocao entre 0
centro e o suburbio e a falta de servicos e parques. Todavia, a critica mais interessante é aquela
que reconhece uma falta de forma e limites definidos destas cidades. Segundo Lewis Mumford,
em 1938:

“uma cidade moderna, tanto quanto um burgo medieval... devia ter tamanho, forma
e limites definidos. N&o era para continuar sendo um simples estirdo de casas ao
longo de uma avenida indeterminada que avance rumo ao infinito e termine de
repente num brejo” (MUMFORD apud HALL, 2013: 353).

1.2. A GEOGRAFIA E O CRESCIMENTO URBANO

A Geografia como saber e como disciplina apresenta fortes relaces com o Planejamento
Urbano. Podemos dizer que esta relacdo se da sob trés formas. A primeira delas se da a partir
do uso de nogBes proprias da Geografia para a concepcdo de modelos e planos urbanos. Esta
forma pode ser ilustrada pela apropriacdo do conceito de regido da Geografia Regional francesa
no pensamento de Patrick Geddes e nos projetos da Regional Planning Association of America,

como nos apresenta Peter Hall (2013).

A segunda forma ¢ a compreensdo do Planejamento Urbano como “geografia aplicada”.
Segundo o geodgrafo Jonathan Murdoch (2006), os sistemas de planejamento do uso do solo
com vistas a contencdo do crescimento urbano partiam do pressuposto (a partir dos primeiros
momentos do movimento ambiental inglés) de que a ruralidade e a urbanidade deveriam estar
situadas em zonas diferentes. Cidade e area verde deveriam ser pensadas e geridas como dois

espacos distintos e opostos e 0 planejamento era 0 mecanismo para ordenar espacialmente
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natureza e sociedade. Neste sentido, o planejamento pode ser entendido como uma forma de

“geografia aplicada”, capaz de desempenhar um papel fundamental na ordenacdo do espacgo:

“Como forma de geografia aplicada, o planejamento apresenta um importante papel
na formulacdo de ideias sobre o espaco. Ademais, como parte do Estado, o
planejamento tem a oportunidade de colocar essas ideias em pratica (...). Através
dos planos de uso do solo e das decisdes que faz sobre desenvolvimentos especificos,
0 planejamento possui um papel-chave na ordenagdo do espago” (MURDOCH,
2006: 156)°.

A terceira forma desta relagdo entre a Geografia e o Planejamento Urbano se da no
reconhecimento de que a cidade é um objeto de estudos pluridisciplinar e que estes campos se
ocupariam de aspectos distintos do fendmeno urbano. No artigo “A crise dos anos 30 e a
emergéncia de novos temas na geografia”, a gedgrafa Marie-Claire Robic (2006) afirma que
um eixo constitutivo dos debates dos anos 30 entre os geografos era a aplicacéo de seus saberes,
sobretudo em uma sociedade que mais atentava para o futuro do que para o presente. Os
geografos deveriam, portanto, se relacionar com as disciplinas da acdo. No Congresso
Internacional de Geografia de 1931, realizado em Paris, estabeleceu-se que os geografos

deveriam participar das comissdes encarregadas dos projetos urbanisticos.

As comunicacBes dos franceses Pierre Monbeig e Arsene Alexandre, do polonés Walentin
Winid e do britanico Charles Fawcett trataram da cidade e da urbanizacdo e de suas relacGes
com o Town Planning (ROBIC, 2003) “que ndo apenas intervém na organizac¢ao das grandes
cidades, mas também comeca a interrogar-se sobre os equilibrios inter-regionais e sobre o papel
das metrépoles no territorio nacional” (ROBIC, 2006: 44). Arséne Alexandre estava mais
fortemente preocupado com a necessidade de uma abordagem pluridisciplinar sobre a cidade,

embora fosse necessario delimitar os aspectos proprios a cada area do conhecimento.

Interessante é notar que Alexandre confere aos gedgrafos o estudo e a acdo sobre a extensdo da

cidade, enquanto ao planejador caberia a construgdo do centro envelhecido:

“Dirigir a construcdo do centro envelhecido ¢ evidentemente tarefa do City Planner,

do urbanista. Mas ha uma outra tarefa para a qual a ajuda do gedgrafo lhe pode ser

® Tradugdo livre da autora a partir do original em inglés: “As a form of applied geography, planning plays an
important role in formulating ideas about space. Moreover, as a part of the state, planning has the opportunity to
put these ideas into practice(...) Through its land-use plans and the decisions it makes about specific developments,
planning plays a key role in ordering space” (MURDOCH, 2006: 156).
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atil: prever e dirigir a extenséo de sua cidade” (ALEXANDRE apud ROBIC, 2006:
44, grifos meus).

Mesmo que ndo se tratasse mais de ciéncia pura, o saber do geografo era crucial diante dos
“males” que sofriam as grandes aglomeragdes, uma vez que este profissional podia colaborar
com “estudos aprofundados sobre a utilizagdo do espago nas cidades e sobre os problemas do
habitat urbano” (ALEXANDRE apud ROBIC, 2006: 44).

Em outro artigo sobre a Geografia Urbana na Franca, considerando o periodo que vai de 1890
a 1960, Robic (2003) defende que o campo da Geografia Urbana € mais antigo do que se
costuma afirmar (o campo nao teria surgido “tardiamente” na década de 50 do século XX). A
autora sustenta o argumento através da analise dos trabalhos de gedgrafos franceses, mas
também das comunicacdes realizadas nos congressos internacionais de Geografia no periodo

considerado.

Segundo Robic (2003), este nascimento “precoce” da Geografia Urbana, que precede o da
Geografia Rural, estd associado a questdo das grandes cidades. E mais que as cidades, ao
fendmeno da expansdo das aglomeracGes urbanas. A preocupagdo com o crescimento urbano,
ndo apenas em relacdo ao crescimento demografico das cidades, mas também sobre a expanséo
fisica delas foi tematizada neste periodo que da inicio a Geografia Urbana. O artigo “Um bilan
sur le fait urbain”, escrito por Pierre Clerget em 1910, tornou-se famoso na historia do

urbanismo por trazer o termo “urbanismo”. Para Robic, o trabalho trata de uma

“andlise das rela¢des entre fatores de localizagdo (latitudes, altitudes) e presenca de
cidades, e uma abordagem sumaria do nimero e do tamanho das grandes cidades ao
longo do século XIX(...). O autor examina também longamente o carater exterior da
cidade moderna, sinalizando a ruptura da cidade para fora dos muros, o gradiente
de densidade centro-periferia, as tendéncias ao decrescimento demografico do

centro, a extensdo espacial ¢ a elevagdo em altura (...)” (ROBIC, 2003, grifos meus).

Como ja enunciado, o interesse dos gedgrafos sobre a urbanizacdo e sobre a extensdo das
cidades também se fez presente no Congresso Internacional de Geografia de 1931, ocorrido em
Paris. O programa submetido aos participantes por iniciativa do Comité Francés incluia o ponto
“As aglomeragdes urbanas: formagdo, evolucdo e extensdo; planos de planejamento;
condi¢bes geogréficas do urbanismo”. No Congresso de 1934, em Varsovia, a atencéo
dispensada a expansdo das aglomeragdes urbanas e a analise do planejamento urbano e regional

também se fizeram presentes. De acordo com Robic, destaca-se o papel de Charles Fawcett por
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sua analise das conurbacGes britanicas e a continuidade das areas urbanizadas. O trabalho de
Fawcett possuia semelhancas com o de Mark Jefferson, que estudou as cidades dos Estados
Unidos e propbs delimitacdes geograficas das areas metropolitanas, adotando o critério de
Fawcett de continuidade do espago construido (ROBIC, 2003).

O tema do crescimento urbano aparece também em Pierre George no livro Précis de
Géographie Urbaine, da década de 1960 (traduzido como Geografia Urbana, em 1983). No
capitulo “Forma, aspecto, desenvolvimento”, o autor identifica trés formas pelas quais a cidade
se estruturou e se expandiu: disposicdo desordenada, planta radiocéntrica e planta quadriculada.
Qualquer que fosse a forma adotada na cidade, uma relacdo entre o espago construido e 0s

espacos livres deveria ser considerada, uma vez que esta relacao variava muito entre as cidades:

“Diferengas consideraveis aparecem entre cidades muito densas como Paris e
cidades com mais espacos livres como Londres, entre os planejamentos dos espacos
modernos, geométricos, em disposicdo compacta, como geralmente as cidades norte-
americanas e os planos sistematicamente abertos em guirlandas de parques e grandes

avenidas alongadas tais como as planejadas pelos urbanistas da Unido Soviética”

(GEORGE, 1983: 68).

Além desta relacédo e da analise das densidades outro elemento era chave para compreender a
estrutura e crescimento de uma cidade: as suas descontinuidades. E possivel identificar trés
tipos a partir da leitura do texto. O primeiro esta relacionado a descontinuidade entre as areas
construidas. Neste tipo, as areas livres ja citadas desempenham papel fundamental para tornar
a cidade descontinua. O segundo corresponde as descontinuidades no interior das “massas
construidas”, decorrentes da segregacdo de fungdes no espago urbano. O terceiro tipo associa-

se aos diferentes tempos em que as diferentes zonas das cidades foram construidas.

Para Pierre George, o desenvolvimento de aglomerados urbanos impunha “um problema de
método essencialmente geografico para os administradores: o da fixacdo dos limites do
aglomerado urbano. “Com efeito, ¢ raro que a progressdo urbana se detenha subitamente,
sobretudo no caso de uma urbanizacdo de multiplos nucleos a partir das aldeias suburbanas.

Trata-se, pois, de saber a partir de onde comeca o campo®®...” (GEORGE, 1983: 85). Para ele,

10 Uma vez que a cidade ndo poderia mais ser definida, Pierre George se utiliza da categoria espacial que
representaria o seu par ou seu “oposto”.
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todos os critérios sintéticos haviam fracassado, uma vez que o aglomerado urbano seria uma
“realidade viva e, por isso mesmo, movel” (GEORGE, 1983: 85).

Um ultimo elemento a ser ressaltado do texto de Pierre George € a sua critica ao crescimento
extensivo de baixa densidade. Este tipo de desenvolvimento urbano demandaria uma extenséo
inconveniente dos elementos urbanos tanto ao longo de eixos quanto em &reas dispersas,
acarretando em maiores despesas individuais e plblicas. E notavel a sua preocupagio com a

gestdo de uma cidade tdo descontinua:

“As administragdes que, em seguida, tém o encargo de fazer uma cidade com tantos
pedacos de cidade, dispares e descontinuos, devem contratar obras dispendiosas,
colocar em servico dispositivos de transporte e servicos publicos para as diversas

necessidades da populagdo sem poder esperar de tudo isso a menor rentabilidade”

(GEORGE, 1983: 95, grifos meus).

Outra contribuicdo dos gedgrafos para o tema do crescimento urbano, na década de 1990, é o
ja citado trabalho de Pierre Frankhauser, “La fractalité des structures urbaines”. Seu objetivo
é aplicar as cidades os principios da descricdo matematica conhecida como geometria fractal.
Para o autor, a necessidade de defesa e outros constrangimentos como aprovisionamento,
transporte e saneamento limitaram o crescimento urbano. Vencidos, o desenvolvimento urbano
pOde escapar mais e mais do planejamento, originando formas bastante irregulares, mas que

obedecem a uma ordem que lhes é interna, a ordem fractal.

Considerando a relacédo superficie-perimetro de numerosas cidades, Frankhauser observa que a
“curva empirica” ¢ dotada de notavel regularidade. Esta parece indicar que a extensdo espacial
das cidades segue certa lei que vincula o perimetro das cidades e suas superficies. Assim, esse
resultado deve ser interpretado como o indicio de que a estrutura fragmentada das aglomeracdes
segue certo principio que viola as regras da geometria ordinaria. O autor passa, entéo, a analise
das cidades cujas morfologias sdo consideradas amorfas ou “picadas” (déchiquetée), em
oposicdo a figura do crescimento em mancha de Oleo. Ele identifica trés mecanismos
importantes de seus crescimentos (sejam planejados ou “auto-organizados”) que conduzem a
fractalidade dos tecidos urbanos: o crescimento radial, o crescimento policéntrico e a

preservacao de espacos livres.

O crescimento radial esté ligado as vias de transporte. As aglomeracdes que se estendem ao

longo desses eixos apresentam, segundo Frankhauser, um aspecto fractal que se manifesta na
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diluicdo radial da superficie construida a partir do nacleo urbano. No entanto, a planificacdo
ignorou este desenvolvimento e tentou dar-lhe uma forma compacta através dos planos
circulares. O crescimento policéntrico confere as cidades um aspecto multifractal uma vez que
concorre para a formacao de sub-centros. Finalmente, a preservagédo dos espagos verdes aparece
sob formas distintas, mas € muito importante para a preservacdo da estrutura fractal,
principalmente apds a popularizacéo do uso do automdvel. Estes espacos penetram o conjunto
construido e os mantém ligados as zonas ndo urbanizadas, produzindo uma desagregacdo

espacial das zonas urbanizadas.

O interesse dos geodgrafos sobre o tema do crescimento extensivo da cidade pode ser ainda
atestado pela presencga de termos como urban sprawl, étalement urbain e crescimento urbano
nos dicionarios de Geografia. No Longman Dictionary of Geography: human and physical, de
1985, organizado por Audrey Clark, o urban sprawl é definido como a expanséo irregular, ndo
planejada e desordenada ao redor da cidade (town) que pode se vincular a um desenvolvimento
similar de outra cidade vizinha. Geralmente, este espraiamento consiste de areas residenciais,

pequenos centros comerciais e pequenas industrias.

No dicionario Vocabulaire de la ville: notions et références, editado por Elisabeth Dorier-

Apprill, em 2001, o termo étalement urbain é definido como

“expressdo colocada em uso por gedgrafos norte-americanos para designar o
alastramento (étalement) cada vez mais intenso e descontinuo da urbanizacéo. Essa
teoria foi construida a partir da observacao das dindmicas urbanas norte-americanas,
onde as formas diversas do espalhamento (déversement e éparpillement) urbanos dédo
lugar a uma floracdo de neologismos(...). Os fatores do alastramento urbano
(étalement urbain) sdo muito variaveis segundo os contextos econdmicos, politicos
e sociais: desconcentragdo residencial, espalhamento urbano, politicas de habitacéo
favorecendo o acesso ao habitat individual nos paises industrializados, talvez, mas
também crescimento migratorio por alastramento “espontineo” dos bairros
informais, em préticas fundiarias mal controladas pelos poderes publicos,
periferizacao deliberada dos pobres(...)” (DORIER-APPRILL, 2001: 15).

No dicionario La ville et I'urbain, organizado por Pumain, Paquot e Kleinschmager (2006) o
verbete étalement urbain, escrito por Denise Pumain, é definido como um processo que teve
inicio nas cidades dos Estados Unidos, na década de 1950, tornando-se importante na Europa

nas décadas de 1960 e 1970, e ocorrendo também nas cidades do terceiro mundo. Para a autora,
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o0 alastramento urbano € uma adaptacdo da forma urbana ao uso do automdvel, expressando
uma nova urbanidade, e decorre de escolhas individuais que valorizam as casas
individualizadas, o contato com a natureza ou com o ambiente campestre. Este movimento de
expansao periférica foi sustentado por politicas publicas e privadas que facilitaram o acesso a

propriedade e

“pela desconcentragdo de atividades exigentes de grandes superficies ou geradoras
de transtornos para a vizinhanga (nuisances), como certas industrias ou fungdes
logisticas que se relocalizaram nas grandes periferias, na proximidade das
infraestruturas de transporte” (PUMAIN, 2006: 112-3).

O verbete urban sprawl do mesmo dicionario, escrito por Thierry Paquot (2006) coloca em
evidéncia as causas deste crescimento do tecido urbano: extensdo da malha rodoviaria, a
diversidade do sistema fiscal no nivel local, a multiplicagdo das municipalidades, o desejo dos
habitantes de possuir uma casa com terreno, etc. Paquot ainda apresenta brevemente 0s

argumentos favoraveis e contrarios ao sprawl:

“os partidarios do alastramento urbano (étalement urbain) evocam a liberdade
territorial, a escolha das escolas, as relacdes de vizinhanca, enquanto os opositores
falam de desperdicio, de segregacdo desejada (auto-segregacdo), e militam por
alguma densifica¢do” (PAQUOT, 2006: 297-8).

1.3. O DEBATE ATUAL ACERCA DA CONTENGAO DO CRESCIMENTO URBANO EXTENSIVO

O debate atual acerca do crescimento urbano extensivo se estrutura, em termos gerais, a partir
de duas perspectivas. A primeira atribui um valor positivo a expansdo espacial da cidade e, ao
mesmo tempo, questiona a eficacia dos instrumentos que procuram restringi-la. A segunda
defende a necessidade de controle do crescimento urbano, em virtude dos custos e problemas

que este acarreta para a vida urbana.

De acordo com Villamizar-Duarte e Sanchez (2012), desde o século XVIII, a ideia de conter a
cidade e o urbano tem sido um tema constante na definicdo de politicas de planejamento. E ja
no final do século XIX as periferias das areas urbanas apresentaram transformacdes que
levaram & definicdo dos limites urbanos como um problema de estudo e investigagdo. Nas
décadas de 1960 e 1970, com a ascensdo do movimento ambientalista e a ocorréncia da crise

urbana e econdmica, a preocupagdo com o crescimento das cidades se tornou mais evidente
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(BENGSTON, FLETCHER E NELSON, 2004). Muitos governos (centrais e locais)
responderam a questdo a partir de politicas publicas voltadas para a gestdo do crescimento
extensivo e a protecao de espacos livres, alinhados as criticas que identificam uma ampla gama
de custos sociais e ambientais associados as cidades ndo densas.

No entanto, autores como Glaeser e Kahn (2003) e Brueckner (2000) questionam a eficacia e
mesmo a necessidade de tais politicas as quais resultam na diminuicdo de disponibilidade de
terras, no aumento dos precos dos imoéveis e na diminuicdo de suas areas. Segundo este Ultimo
autor, a conversdo de terras agricolas ou de ambientes naturais em areas urbanas ndo
corresponde a um processo desordenado. Pelo contrério, tal conversédo € regulada pelas leis de

mercado que direcionam 0s recursos para seus melhores usos.

A partir dos anos de 1990, afirma-se uma visdo critica ao urban sprawl, baseada na premissa
de que o crescimento extensivo da cidade resulta na perda dos beneficios estéticos associados
a presenca de espacos livres, no aumento dos congestionamentos e da poluicdo do ar, e na
diminuicdo da area agricultavel e dos incentivos para a requalificacdo dos centros antigos. De
acordo com Bengston e Youn (2006), outros impactos negativos sdo 0s maiores custos para
implantacédo de infraestrutura, o aumento das distancias percorridas, a perda de habitat, o risco

de extincéo de espécies e 0s danos aos ecossistemas florestais.

Com a emergéncia da nocdo de desenvolvimento sustentavel, a critica a expansdo urbana
assume novos conteudos e significados. De acordo com esta perspectiva, a cidade espraiada
seria incompativel com os ideais da cidade ecologicamente sustentavel (BARNIER e
TUCOULET, 1999). “Do ponto de vista mais técnico, a énfase do argumento recai sobre a
reducdo de custos e a eficiéncia na utilizacdo de recursos energéticos e de transportes. Nessa
proposta, ha um claro pressuposto segundo o qual uma forma urbana compacta produz maior
sustentabilidade” (COSTA, 1999: 65).

Neste sentido, a forma urbana desempenha um papel fundamental na adequacdo das cidades
aos termos do desenvolvimento sustentavel. A cidade sustentavel deve ser densa, concentrada
no entorno de pontos de transporte coletivo e nela devem predominar os usos mistos, além de
oferecer acesso a areas de recreacao e esporte, a reservas naturais e florestas (COSTA, 1999;
ROSALES e SANCHEZ, 2011). Neste contexto, ganham relevo os instrumentos de conten¢ao
do crescimento, visando a preservacao das areas rurais e das areas verdes e a densificacdo de

areas subutilizadas. Segundo Ducci (1998), a proposicdo de planos reguladores que fixam
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limites urbanos e regulam as densidades tem sido a forma tradicional de planificagéo territorial

no intuito de restringir o crescimento extensivo das cidades.

A questdo da limitacdo esta intimamente vinculada a histéria das cidades. Segundo Mumford
(2008), as aldeolas do neolitico possuiam paredes, que tinham significados de protecdo e
religiosidade. Mesmo nédo tendo sido projetadas para conter o crescimento das cidades, as
muralhas produziram importantes efeitos sobre a forma urbana. Para Capel, “foi grande a
importancia das fortificagdes na defini¢do e evolucdo da forma urbana. De fato, as muralhas se
converteram em linhas de fixacdo e em barreiras ao crescimento da cidade” *(CAPEL, 2002:

137).

Contemporaneamente, o crescimento das cidades e a intencdo de gerir ou controlar este
crescimento levaram a adocdo de estratégias diversas. Em comum, estas estratégias tém a
caracteristica de produzir limites mais ou menos duradouros para as cidades, materializados em
grades, muros, parques ou produtores de uma reconfiguragdo da dimensdo morfologica dos
espacos relacionados. Dentre os instrumentos utilizados estdo o zoneamento, o estabelecimento
de areas non aedificandi, os cinturdes verdes, a construcdo de espacos publicos e sistemas de
areas livres, a oferta concentrada de infraestrutura e servicos, a revitalizacdo de areas
degradadas, etc. Independentemente do instrumento ou do conjunto de instrumentos adotados
pelas cidades ao longo do tempo, a questdo da gestdo do crescimento da cidade se converteu

em um elemento central para o planejamento urbano.

Na América Latina, diversas cidades assistem as dinamicas de urbanizacdo das areas
suburbanas (VILLAMIZAR-DUARTE e SANCHEZ, 2012). Esta urbanizagdo apresenta,
muitas vezes, um carater informal, produzindo espacos urbanos com infraestrutura inadequada
e baixa qualidade de vida. De acordo com Milton Santos (2008), o crescimento das cidades dos
paises subdesenvolvidos ndo produziu uma intensa verticalizacdo, mas a procura de novos sitios
para onde a cidade pudesse se expandir. Estes sitios sdo aqueles distantes do centro urbano ou,
guando proximos, inadequados a habitacdo. Ainda para Santos, 0 processo de urbanizacdo da
América do Sul se caracteriza por um ritmo bastante acelerado e pela predominancia do setor

terciario, produzindo o que o autor chamou “urbanizag¢do terciaria”.

11 Tradugio livre da autora a partir do original em espanhol: “(...) fue grande la importancia de las fortificaciones
en la definicion y evolucién de la forma urbana. De hecho las murallas se convirtieron una linea de fijacion y en
barreras al crecimiento de la ciudad (...)".
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Nestas cidades, o tema adquiriu maior relevancia apos a transi¢cdo demografica experimentada
nos contextos nacionais. No entanto, o0s instrumentos para a gestdo deste crescimento sO se
consolidaram a partir do processo de descentralizagdo administrativa, que conferiu aos agentes
publicos locais uma maior autonomia na formulacdo de politicas para solucionar suas questdes.
Analisado no ambito local, o crescimento deixa de ser um problema apenas demografico e se

espacializa, destacando questdes relativas ao territdrio das cidades.

Atualmente, nota-se uma consideravel densidade normativa relacionada ao tema, o que
demonstra o interesse da politica urbana em ordenar o fenémeno da expansdo da cidade.
Grandes cidades como Buenos Aires, Rio de Janeiro, Santiago, Montevidéu, Bogota e Quito
elaboraram instrumentos neste sentido: zoneamentos, criacdo de espagos publicos e construcéo
de limites fisicos sdo alguns deles. Os planos diretores e de ordenamento territorial destas
cidades dedicam artigos, se¢des e capitulos ao tema, incorporando-o, em muitos casos, aos
proprios objetivos da politica urbana. Além disso, a producdo de limites vincula-se a outras
questdes urbanas, como as ocupacoes ilegais, a preservacdo ambiental, a protecdo de paisagens

naturais e culturais, a metropolizacdo e a producéo agricola.

A cidade de Bogota, capital colombiana, apresenta um sistema de limites organizado em quatro
segmentos: bordes Norte, Sul, Ocidental e Oriental. Cada um desses limites apresenta as suas
especificidades no que diz respeito as interfaces produzidas, problemas urbanos associados, ao
sitio e posicdo na cidade e categorias espaciais mobilizadas (reserva florestal, area de extracéo
mineral, abastecimento de agua, reserva de terras férteis...) (VILLAMIZAR-DUARTE e
SANCHEZ, 2012). O limite oriental da cidade é marcado pela presenca dos Cerros Orientais,
que fazem parte da grande cadeia montanhosa que se estende do Chile a Venezuela. A area
limite entre a savana de Bogota e os Cerros possuia a maior biodiversidade da floresta alto
andina e, hoje, representa uma das areas mais devastadas do ecossistema. Desde a época
colonial, diversas atividades vém causando impacto sobre o ambiente dos Cerros que,

atualmente, constituem uma area de expansdo da cidade.

Ao longo do tempo, diversas solucBes foram propostas para os Cerros, que foram objeto de
diversas regulacdes, dentre elas a categorizacdo como Reserva Florestal Protetora “Bosque
Oriental de Bogota”. Em 2007, foi proposto pela administracdo distrital o Corredor Ecoldgico
e Recreativo dos Cerros Orientais, que deveria estar situado entre o limite oriental da cidade e
o limite ocidental da reserva. Este projeto tem como objetivo declarado, além de aumentar o

indicador de espago publico da cidade:
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“estabelecer um limite visivel entre o solo urbano e a area de conservagao dos cerros,
cujo desenvolvimento permita conter a expansao da cidade sobre a reserva, frear a
degradacdo ecoldgica que este fendbmeno gerou sobre 0s seus ecossistemas e criar
um cendrio que ressalte e promova seus valores simbolicos, ambientais, patrimoniais
e paisagisticos” (ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA, 2011: 2).

Em Santiago, capital chilena, o crescimento urbano tem se dado pela extenséo em sua periferia,
ocupando terrenos antes destinados a usos rurais. Este crescimento ocorre tanto oficialmente,
com a producéo de habitacéo social na periferia da cidade, como extraoficialmente através das
“parcelas que agrado”, que sao vendidas nos arredores ndo urbanizados da capital. O Plano
Regulador Metropolitano, aprovado em 1994, propde a conten¢do da extensdo excessiva da

periferia e 0 aumento da densidade das areas urbanizadas (DUCCI, 1998).

Em Montevidéu, a proposta de Diretrizes Departamentais de Ordenamento Territorial e
Desenvolvimento Sustentavel (DEPARTAMENTO DE MONTEVIDEO/ DEPARTAMENTO
DE PLANIFICACION, 2012), tem como um de seus seis objetivos controlar a expansio
urbana. De acordo com o artigo 6°, um dos objetivos do ordenamento territorial departamental
¢ “o controle da expansdo urbana, otimizando o uso das capacidades instaladas na cidade
consolidada (...)”. J& as diretrizes para o ambito urbano elencam a “interface urbano-rural”
como um elemento estruturante da cidade e chave para a contencdo da mancha urbana, que deve

ser definido e estruturado.

Segundo 0 mesmo documento, a interface urbano-rural compreende o limite urbano da cidade
e inclui areas urbanas, suburbanas, rurais, grandes infraestruturas, empreendimentos logisticos
e industriais, assentamentos irregulares, centralidades periféricas e areas de valor natural.
Destaca-se no texto o papel de conexdo e mobilidade assumido pelas areas dos bordes, além
das orientacdes para preservacao ambiental e prevencao de riscos relacionados a ocupacéo das

areas marginais dos rios.

Em Buenos Aires, o borde metropolitano ganha destaque e se identifica com a categoria de
borde periurbano, ressaltando as relacGes entre espacos de producdo agricola e espa¢os urbanos.
Esta zona periurbana estd encarregada de abastecer com alimentos a populacdo citadina,
principalmente hortalicas. Em 2009, iniciou-se o diagnostico dos limites metropolitanos, que
resultaram na sintese para o Esquema Diretor Intermunicipal do Borde Metropolitano. O
trabalho foi realizado pela Subsecretaria de Urbanismo e Habitacdo da Provincia de Buenos

Aires e pelo Ministério de Infraestrutura e reconhece que os bordes urbanos sao, hoje, um foco
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de discusséo entre os técnicos e administradores da cidade, considerando que este € um espago
que atua no controle do crescimento urbano sobre o meio rural e onde s&o suscitados conflitos

entre os diferentes interesses e atores.

De acordo com o documento, o borde urbano ou periurbano é um espaco que garante a
funcionalidade da cidade com a conservacao da natureza, oxigenacao, producdo de energia e
agua, oferta de espagos para o dcio e a recreacdo, seguranca alimentar, habitacdo e trabalho.
Nos bordes devem ser detidas as construcdes de qualquer natureza nas zonas baixas, vales de
inundacdo, areas de reserva e outras areas ndo destinadas a urbanizacdo como modo de proteger
as bacias dos rios, o que significa uma resposta as ocupacdes ilegais que muitas vezes se situam
em areas inundaveis e passiveis de contaminacao ou ainda em terras férteis que poderiam ser
destinadas a horticultura. Além dos servigos ambientais, o conjunto de “pegas verdes” nos
limites das cidades oferece a demarcagdo de um limite claro e preciso a expansdo da mancha
urbana. Por fim, outra caracteristica destacada é a acessibilidade e a conectividade das zonas
periurbanas, o que oferece um facilitado escoamento da producédo agricola (PROVINCIA DE
BUENOS AIRES/ SUBSECRETARIA DE URBANISMO Y VIVIENDA / MINISTERIO DE
INFRAESTRUCTURA, 207??).

Para Bengston e Youn (2006), existem trés tipos mais comuns de instrumentos de politicas
publicas para gerir o crescimento urbano. S&o eles: a aquisicdo publica de terras, os
instrumentos de regulacéo, e os instrumentos de incentivo fiscal. O primeiro tipo visa a protecdo
das areas livres e pode ser realizado em terras no entorno da cidade ou em areas internas a
cidade. Os instrumentos de regulacdo podem se traduzir no controle das taxas de crescimento,
na proibicdo de construcdo em determinadas areas, ou em politicas de zoneamento,
planejamento do uso do solo e de contencdo do crescimento urbano (urban containment
policies). Os instrumentos de incentivo fiscal devem encorajar outros padrdes de

desenvolvimento e incluem taxas sobre imoveis e taxas de impacto sobre a infraestrutura.

Para Pendall, Martin e Fulton (2002), qualquer area urbana ou metropolitana dispGe de uma
politica para modelar a forma do crescimento urbano. Seus objetivos sdo diversos, mas incluem
a preservacdo de areas naturais, agricolas ou de extracdo de recursos, o0 incentivo a
investimentos em areas ja urbanizadas, a criacdo de um padrdo de uso do solo de alta densidade
e 0 estimulo ao uso misto do solo. Os autores destacam trés importantes instrumentos para
modelar o crescimento urbano: os cinturdes verdes, as fronteiras de crescimento urbano (urban

growth boundaries) e as &reas de servicos urbanos. Estes instrumentos podem ser classificados
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como politicas de contengdo urbana e, comumente, estdo associados a outros instrumentos

COmo 0 zoneamento.

As politicas de gestdo do crescimento urbano implicam, necessariamente, a criacdo de limites
internos ou externos & cidade, mais ou menos flexiveis, mais ou menos duradouros,
materializados no terreno ou ndo. Isto é possivel pela producdo de descontinuidades entre
categorias espaciais que também ndo sdo dadas, mas sdo convocadas, criadas e transformadas
pela prépria produgdo da politica publica. Neste sentido, as no¢des de limite e descontinuidade

sd0 centrais para a discussdo acerca das politicas de gestdo do crescimento urbano.
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2. A abordagem da Tese

2.1.PROBLEMAS PUBLICOS E REGIMES DE VISIBILIDADE: INDAGANDO 0OS “MODOS DE VER” DA
POLITICA URBANA

No caso da cidade do Rio de Janeiro, ao longo dos anos 2000, o crescimento urbano e, mais
especificamente, o crescimento urbano extensivo (ou seja, a expansdo horizontal, que, como
veremos, ndo se confunde com o crescimento demografico, com o crescimento vertical e
tampouco com o adensamento) se apresentou como um problema na esfera publica e,
concomitantemente, passou por um processo de institucionalizacdo no ambito das politicas
publicas municipais (com a proposicdo de novos instrumentos e novas normas para enfrenta-
lo). N&o se trata aqui de reconstruir a génese deste problema, mas de analisa-lo em um momento

de redefini¢do, no ambito das transformacdes ocorridas na politica urbana do Rio de Janeiro.

Como sugere Daniel Cefai (2018), um problema publico, como aquele que nos interessa, deve
ser analisado em sua trajetoria, ou seja, atentando para as mudangas cognitivas e normativas
envolvidas em seu processo de publicizacdo. Estas mudancas resultam das atividades dos atores
envolvidos, os quais procuram determinar, no intuito de “controla-las, suas condicdes de
partida, as fases de seu desenvolvimento e suas consequéncias” (Cefai, 2018: 1). As atividades
significativas na trajetoria de um problema publico sdo aquelas de investigacdo (como, por
exemplo, procurar estabelecer as variaveis e 0s meios que permitem defini-lo, mensura-Ilo,
acompanhar sua evolucgéo), de experimentacdo (como formular propostas, testa-las, compara-
las) e de discussdo publica (que implicam em identificar quem participa legitimamente do
debate e em que espacos ele pode ocorrer). Uma das caracteristicas centrais das atividades

envolvidas no processo de publicizacdo é o fato de que elas sdo mediadas por objetos:

“As configuracOes dos objetos — que podem ser caixas de ferramentas, regras de
direito ou organogramas de organizaces, arranjos espaciais ou agendas temporais,
equacBes formais, ideias normativas ou seres divinos — ndo sdo inertes. Elas
constituem um ‘“ambiente operatorio”, que ¢ o da definicdo e do controle das
situagBes problematicas; e elas contribuem para o ordenamento de formas de poder

e de mudanga, de cooperagdo ¢ de comunica¢dao” (CEFAI, 2018: 23).

E também em fungio das condi¢des deste “ambiente operatério” que uma situagio problematica
se torna publica, no sentido de se tornar visivel. No caso dos “problemas urbanos”, sua
visibilidade é comumente articulada por intermédio das normas e dos instrumentos que

compdem a politica urbana. Como discutido amplamente por Mariana Valverde (2005; 2011),
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0 planejamento urbano (e, mais especificamente, a legislagdo urbana), constitui um modo
especifico de governo, o qual supGe um modo especifico de ver seu(s) objeto(s). Para Valverde
(2005; 2011) “ver como uma cidade” (seeing like a city) implica, predominantemente, em
governar “usos” e ndo “pessoas” (ou ainda, governar pessoas e coisas por meio do governo dos
“usos”). Neste sentido, a categoria de “uso do solo” constitui uma tecnologia legal especifica
do planejamento e, mais especificamente, do planejamento urbano, empregada no intuito de
orientar e de controlar a organizagéo do espago urbano.

A caracteristica fundamental da categoria “uso do solo” ¢ que ela opera a partir de um conjunto
articulado de unidades espaciais justapostas. As “classes (discretas) de uso do solo” sdo,
portanto, entendidas como “recipientes” (containers) espaciais dotados de atributos préprios e
de limites externos, ou seja, como regides delimitadas no espaco (BLOMLEY, 2005: 282). No
ambito da politica urbana, a delimitacéo das classes de uso do solo &, portanto, constitutiva de

sua definicéo legal.

“Os limites possuem significado. Eles significam, diferenciam, unificam os
interiores dos espagos que demarcam. E a forma que este significado geralmente
assume — o significado que os atores sociais conferem as linhas e espacos — é o
sentido legal. Seu significado decorre, portanto, da inscri¢do oficial de categorias
legais, ou da projecdo de imagens e narrativas legais no mundo material das coisas”
(BLOMLEY et al., 2001: xviii, grifos no original).

Se adotarmos uma perspectiva relacional do espaco (MURDOCH, 2006), segundo a qual todas
as entidades sociais devem compreendidas a partir de suas interacdes, poderiamos questionar a
propria estabilidade destas “classes de area” legalmente definidas. Estas passariam a ser
compreendidas, “ndo [como] unidades territoriais, mas como composigdes dinamicas [...],
construidas a partir da espacialidade do fluxo, da justaposicdo, da porosidade e da conectividade
relacional” (BRAVERMAN et al, 2014). Esta abordagem sugere novas formas de compreender
os espagos legais (como o sdo aqueles definidos a partir da categoria “uso do solo”), indo além
da andlise das unidades espaciais estaveis e de seus elementos constitutivos (como, por
exemplo, os limites) para nos voltarmos para os proprios processos de delimitacao (bordering),
nos quais os limites sdo entendidos ndo como lugares fixos e inertes, mas como praticas
negociadas, contingentes, ad hoc, intermediadas pelas normas, pela legislacdo e pelos

instrumentos de politica publica.
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Ora, delimitar espagos legais constitui, como vimos, uma das formas privilegiadas da politica
urbana de definir e de agir sobre os problemas publicos e, consequentemente, de Ihes conferir
visibilidade. Ao enfatizarmos 0s processos de delimitacdo dos “espagos legais”, devemos
atentar, portanto, ndo para a visibilidade per se dos problemas publicos, mas para as
transformagdes nos modos através dos quais eles se tornam visiveis, 0s quais, por sua vez,
alteram, ao longo do tempo, sua propria definicdo. Para tanto, é Util empregarmos a nocao de
regime de visibilidade, tal como proposta por Gomes (2013). Para o autor, 0s regimes de

visibilidade constituem os

“protocolos que estabelecem socialmente aquilo que deve ser visto, as condicdes e
os valores que devem ser julgados [...]. [eles] nos informam sobre o que deve ser
visivel, como aquilo que é visto deve ser entendido e, simultaneamente, 0 que nao
merece ser visto” (Gomes, 2013: 51-52).
Ainda de acordo com Gomes (2013), os regimes de visibilidade sdo modulados pela
espacialidade e se constituem pela interdependéncia entre pontos de vista, composicdes e
exposicdes. Cada regime de visibilidade é definido por um (ou mais) pontos de vista (lugares e
instrumentos privilegiados de onde e a partir dos quais se vé o fenébmeno ou o problema), uma
composicdo (uma forma de associar as coisas figuradas em um mesmo enquadramento, uma
forma de configura-las) e suas condi¢bes de exposicdo (que incluem os lugares para ver o

fendmeno ou o problema, bem como as audiéncias visadas).

A nocdo de regime de visibilidade, bem como os conceitos a ela relacionados, serdo
fundamentais para compreendermos o problema publico do crescimento urbano, tal como ele
se redefiniu ao longo dos anos 2000 na cidade do Rio de Janeiro, a partir de mudancas
cognitivas e normativas ocorridas no &mbito da politica urbana municipal. E uma das hipoteses
centrais deste trabalho que o regime de visibilidade emergente acerca do problema do
crescimento envolveu processos de delimitagdo no ambito do ordenamento do espago urbano
carioca, mobilizando ativamente as categorias de limites e de interfaces e, concomitantemente,

redefinindo a propria espacialidade (l6gica espacial) deste problema.

2.2. LIMITES URBANOS, LIMITES E DESCONTINUIDADES: CATEGORIAS DE ANALISE

Os limites materializados nas cidades podem assumir diferentes sentidos. Podem ser utilizados
para demarcar o espaco do sagrado e da ordem, para a prote¢do contra animais e invasoes.

Podem fazer parte de um engenhoso sistema de defesa e organizar as relagdes com o espaco
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além-muros, o campo, a floresta. Aparecem como componentes da cidade, elementos de coeséo
e unificagdo do espago urbano e marcam a fronteira com o exterior ameagador. Foram e séo
utilizados para organizar os contatos entre grupos especificos e conferir status a quem 0s
edifica. Classificam aquilo que deve estar dentro e aquilo que deve estar fora. As estratégias de
limitacdo podem também organizar o crescimento da cidade, constituir entraves e redirecionar
a ocupacdo. Ora estdo localizadas nos limites externos das cidades, ora criam limites dentro da
propria cidade, produzindo diferenciagdes internas de morfologias, comportamentos e
significados.

A materializacéo dos limites produz efeitos sobre a organizacéo espacial, cria e reconfigura as
relacGes entre os sistemas espaciais colocados em relacéo. Os limites e fronteiras sdo elementos
de diferenciagdo e operam como momentos de divergéncia na evolugdo de dois sistemas
territoriais. Estas noc¢des, muito embora estejam fortemente associadas a figura do Estado-
Nacdo, participam da organizacdo do espaco em outras escalas e situa¢ées, como no caso das

cidades, ou mesmo de civilizagGes anteriores ao advento do Estado Moderno.

Ambas as nocdes, limites e fronteiras, estdo comumente ligadas as ideias de segregacédo e
interdicdo de contato entre grupos e sistemas espaciais, marcadas por imagens de muros muito
ricos em significados (Berlim, México - Estados Unidos, Palestina — Israel). Todavia, fronteiras,
limites e descontinuidades criam e reforcam distingcdes entre organizacdes espaciais, delimitam
diferencas entre morfologias, aspectos comportamentais e significados. Dao sentido ao mundo,
classificam usos, grupos e lugares, participando de seu ordenamento. Na discussdo destes
conceitos emergem outras relaces espaciais possiveis, ndo havendo exclusividade do sentido

de segregacdo socioespacial.

A fronteira pode ser entendida como uma descontinuidade: aquilo que separa dois conjuntos
espaciais vizinhos e diferentes (Frangois, 2004). De acordo com Roger Brunet (1967), em sua
tese intitulada “Les phénomenes de discontinuité en Géographie”, as descontinuidades sao
intrinsecas aos fendmenos sociais e naturais. Sao rupturas, saltos na evolucdo de um sistema,
fazendo com que esta mude de ritmo, de sentido ou de natureza. Concretamente, as
descontinuidades assumem a forma de limiares (seuils) que aparecem sobre uma curva ou no
espaco. Mas, a despeito do carater separativo destacado da descontinuidade, Brunet prop6e o
conceito de sinapse para qualificar os fendmenos de fronteira “que, no ambito da informatica,

designa a conexao entre equipamentos que possuem modos de operacgdo distintos” (RIBEIRO,
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2001: 7). As descontinuidades sdo capazes, portanto, de produzir e reconfigurar relagdes entre

0s sistemas espaciais limitados.

Em uma entrevista concedida a Grasland e Frangois para a revista L 'Espace Géographique,
Roger Brunet distingue com clareza as descontinuidades dinamicas das descontinuidades
estaticas. Para o autor,

“as descontinuidades dindmicas referem-se aos processos: elas marcam uma ruptura
em um movimento. As descontinuidades estaticas sdo resultados locais mais ou
menos duraveis desses processos. As descontinuidades estaticas sdo necessariamente
espaciais: elas estdo 14, e la por algum tempo [...]. Portanto, sua posicao pode ser o
resultado de toda uma dinamica, e podemos construir a hipétese de que essas
descontinuidades estaticas tém efeitos sobre os sistemas, sobre as descontinuidades
dindmicas (BRUNET, GRASLAND E FRANCOIS, 1997: 301).

O crescimento urbano ndo é um movimento constante e unidirecional, mas uma evolugéo
marcada por eventos de frequéncia, magnitude e natureza distintas. Neste sentido, trata-se de
um processo caracterizado por uma série de descontinuidades dinamicas, cujos efeitos no
terreno sdo mais ou menos duradouros e visiveis. As politicas de contencdo, por sua vez,
produzem descontinuidades estaticas de modo intencional, as quais geram efeitos sobre a

propria dinamica do crescimento urbano.

Estas politicas implicam nao apenas a construcdo de limites ao crescimento da cidade, mas
contribuem também para construcdo dos proprios sistemas espaciais que sdo colocados em
relacéo pela delimitacdo proposta ou implementada. Ao localizar os limites, 0s instrumentos de
gestdo do crescimento urbano criam e transformam diferentes categorias espaciais e suas
interfaces. As categorias mobilizadas podem ser alteradas muitas vezes, dependendo das
situacOes a que sdo submetidas: 0s contextos urbanos de implementacéo das politicas urbanas,
as mudancas nos objetivos destas politicas, e os diferentes enunciados proferidos por agentes

distintos ou por um mesmo agente em momentos variados.

De acordo com Barsky (2005), a nocdo de limite urbano (borde urbano) recebeu diversas
denominacg@es ao longo do tempo, tais como periferia urbana, fronteira campo-cidade, borde
urbano-periurbano, contorno da cidade, extrarradio, exurbia, etc. No contexto atual de
crescimento e expansdo das cidades, esta nocdo ganha importancia no debate das questdes
urbanas que se faz entre governos urbanos, habitantes das cidades e a academia. Neste sentido,

faz-se necessario a reflexdo acerca do conceito, que pode auxiliar no entendimento da cidade
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contemporanea e dos fendmenos que nela tem lugar (VILLAMIZAR-DUARTE e SANCHEZ,
2012).

Kevin Lynch, em seu trabalho original de 1959, “A Imagem da Cidade”, propde o conceito de
limite (peri e intraurbano) como um dos cinco elementos que organizam o conteudo das
imagens da cidade (os outros elementos sdo as vias, 0s bairros, 0s pontos nodais e 0s marcos).

Para o autor, o limite pode significar a ruptura ou a sutura da continuidade urbana:

“Séo as fronteiras entre duas fases, quebras de continuidade lineares: praias, margens
de rios, lagos, etc., cortes de ferrovias, espacos em construgdo, muros e paredes. S&o
referéncias laterais, mais que eixos coordenados. Esses limites podem ser barreiras
mais ou menos penetraveis que separam uma regido da outra, mas também podem
ser costuras, linhas ao longo das quais duas regides se relacionam e se encontram.
Ainda que possam ndo ser tdo dominantes quanto o sistema viario, para muitos esses
elementos limitrofes sdo importantes caracteristicas organizacionais, sobretudo
devido ao seu papel de conferir unidade a areas diferentes, como no contorno de uma

cidade por agua ou parede” (LYNCH, 1997: 52, grifos meus).

Para Vega (2012), o borde urbano coloca em relagdo ambitos e elementos territoriais em busca
de equilibrio entre os &mbitos rurais e urbanos. Para Barsky (2005), o conceito esta vinculado
ao periurbano e configura-se como uma interface entre dois tipos geograficos, mais

especificamente entre areas urbanas e areas rurais.

O estudo dos limites urbanos implica a observacdo de processos como a expansdo, a
densificacdo de areas centrais, a consolidacdo de novas centralidades, incorporacao de areas
informais, articulacdo funcional e fisica com areas rurais no interior das cidades, a relacdo
funcional e fisica com outros territérios regionais. Os limites urbanos podem, portanto, ser
entendidos como espacos de conflito e de negociacdo nos processos de tomada de deciséo
acerca das questdes pertinentes as cidades (VILLAMIZAR-DUARTE e SANCHEZ, 2012).

Ainda para Villamizar-Duarte e Sanchez, o borde urbano pode ser entendido como espaco de
diferenca e de contato. E um espaco intermediario entre categorias ja manejadas, como area
urbana, area rural, espaco privado, espaco publico, etc. Trata-se de uma categoria territorial que

associa multiplos significados e dimensdes em um processo de repetidas transformagdes.

A partir desta breve revisao sobre o conceito de limite urbano, é possivel afirmar que o debate

estd organizado a partir de trés perspectivas. A primeira, baseada na definicao de Lynch (1997),
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trata o limite como qualquer descontinuidade na forma fisica da cidade. Neste sentido, fundado
em uma visdo marcada pelo urbanismo e apesar da consideracdo da percepgdo como elemento
fundamental para a imagem da cidade, o limite se associa fortemente & sua dimensdo
morfologica. A segunda perspectiva identifica o limite urbano & descontinuidade entre areas
rurais e urbanas, ignorando outras descontinuidades que relacionam categorias espaciais tais
como favelas, areas formais da cidade e &reas de preservacdo ambiental, por exemplo. A terceira
trata o limite urbano como um espaco intermediario de diferenca e contato entre categorias ja

utilizadas.

Nesta tese, propomos que os limites urbanos sejam considerados como descontinuidades que
podem assumir formas distintas, materializadas no terreno ou ndo, e que relacionam diversas
categorias espaciais, e ndo apenas areas urbanas e rurais. Os limites urbanos ndo se situam
apenas na periferia das cidades, nas bordas externas, mas também no interior delas, marcando
relacGes entre categorias espaciais que sdo consideradas componentes das cidades. Devem ser
considerados em termos de suas dimensdes morfologicas, dos usos sociais atuais ou prescritos,
dos significados que lhes sdo atribuidos. E, também, em termos das interfaces que produzem,
das estruturas normativas que os regulam, dos projetos urbanos que os concebem e desenham,
dos atores envolvidos nas suas formulagdes, conflitos e negociacdes, dos problemas urbanos

que lhes sdo associados e de suas possiveis relagdes com visdes e modelos de cidade.

2.3. OPERACIONALIZACAO

Tendo em vista 0 objetivo e a abordagem construidos para esta tese, cabe uma breve descri¢cdo
das fontes e da operacionalizacdo desta pesquisa. A pesquisa anterior que resultou na minha
dissertagdo de Mestrado acerca dos ecolimites indicou “pistas” ndo seguidas e que, agora, serdo
objeto de investigacdo. Partindo dos ecolimites, pude observar que outros instrumentos e visées

atuaram na gestdo do crescimento urbano na cidade do Rio de Janeiro.

Ao seguir o desenvolvimento da politica de ecolimites, foi possivel constatar que o Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel, aprovado em 2011, além de remeter a esta
politica, apresenta uma visdo sobre a cidade, o seu crescimento e os papéis dos elementos
“naturais”. Uma vez que este Plano ¢ uma reviséo do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio

de Janeiro, aprovado em 1992, optou-se por incluir também esta Lei entre as fontes analisadas,
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J& que os seus conteldos apresentavam importantes diferencas com relacdo aos temas

investigados.

Considerando que o Plano Diretor é um instrumento submetido, mas também concebido pela
Lei Orgéanica do Municipio, este texto legal também foi selecionado. A sua analise deixa clara
a existéncia de uma concepgdo de cidade mediada pela “Constituicdo Municipal”. Ainda no
intuito de compreender as transformagdes cognitivas e normativas com relagcdo ao crescimento
urbano no Rio de Janeiro e suas categorias espaciais, foi incluida também a Legislacdo de Uso
e Ocupacdo do Solo, a partir de seus dois projetos de lei, o PLC 33/2013 e 0 PLC 57/2018.

Uma vez que estas operagdes cognitivas ndo sdo processadas apenas no ambito legal, outros
dois conjuntos de fontes foram incluidas. O primeiro € composto por noticias coletadas no
acervo do jornal O Globo. Este jornal foi escolhido por disponibilizar acesso digital e,
sobretudo, por noticiar sistematicamente, em sua Editoria Rio, eventos relacionados ao
crescimento urbano, promovendo um verdadeiro debate na esfera publica. O segundo conjunto
de fontes é composto pelos textos publicados na Colecdo Estudos Cariocas. Esta é dedicada a
publicacdo de estudos técnicos e cientificos sobre a cidade do Rio de Janeiro. Seus autores sao,
geralmente, membros do Instituto ou de Secretarias Municipais. Desta maneira, 0 seu contetido
apresenta as visoes da cidade elaboradas por seu quadro técnico que, desempenha, por sua vez,
um papel fundamental na construcdo dos problemas publicos no Rio de Janeiro e no préprio

processo de normatizacao.

O procedimento de analise das fontes selecionadas foi a leitura guiada de cada um dos textos.
Esta leitura guiada, que resultou na descricdo e analise das fontes, foi orientada por alguns
elementos. O primeiro deles é a visdo acerca do crescimento urbano, bem como de seus
problemas associados. O segundo refere-se as categorias espaciais mobilizadas por cada um
dos textos, considerando-os em relacdo a construcdo e especificacdo de uma categoria mais
geral, qual seja a “natureza”. Por fim, o terceiro elemento refere-se as descontinuidades e limites

mobilizados na relagdo com o crescimento urbano e com a categoria geral “natureza”.
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3. Aspectos do crescimento urbano no Rio de Janeiro

3.1.AS DINAMICAS E OS TEMAS RECENTES

Ate a década de 1960, a cidade do Rio de Janeiro apresentou um crescimento populacional
superior & média nacional, devido as intensas migrac@es para 0 municipio. A partir de entdo, o
ritmo de crescimento comecou a declinar mais rapidamente do que em todo o pais
(CAMARANO, 2004). No entanto, este crescimento ndo foi homogeneamente distribuido pela
cidade. As diferentes partes da cidade podem concentrar maior populagdo, apresentar maior
densidade e se apresentarem como areas de expansdo da cidade ou como areas consolidadas,

demonstrando o carater dinamico do crescimento urbano.

Desde 1980, a populacio da Area de Planejamento 1 (AP 1)*? vem diminuindo, chegando, em
2000, a representar menos de 5% da populacio total do municipio. A Area de Planejamento 2
(AP 2) e a Area de Planejamento 3 (AP 3) também vém perdendo populagio, participando, em
2000, com 17% e 40%, respectivamente. A Area de Planejamento 4 (AP 4) e a Area de
Planejamento 5 (AP 5) sdo areas em que a populacdo vem crescendo desde 1980. A AP 4
apresenta 11,6 % e a AP 5 26,6% da populacdo total do municipio do Rio de Janeiro
(CAMARANO, 2004).

De acordo com estudo realizado no ambito do IPP (OLIVEIRA, 2008), estas duas Ultimas areas
de planejamento se encontram em processo de consolidacédo, caracterizando-se como areas de
expansdo urbana. Enquanto a AP 1 e a AP 213 participaram negativamente no total do aumento
populacional do municipio, a AP 4 participou com 42,5% (1980 a 1990) e 41,5% (1990 a 2000)
e a AP 5 apresentou, para 0s mesmos periodos, a participacdo de 68,1% e 69,5%. A AP 3
contribuiu com 19,4% no periodo de 1980 a 1990 e 9,5% no periodo de 1990 a 2000 para o

total do crescimento populacional do municipio do Rio de Janeiro.

O governo municipal pode contribuir para esta dinamica na medida em que estabelece areas
para expansao e contencdo do tecido urbano, promove obras de infraestrutura e programas de
moradia popular. O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do

Rio de Janeiro (Lei Complementar 111/2011), principal instrumento de planejamento urbano

12 Sobre as Areas de Planejamento, ver croqui no Anexo 1.

13 Para o periodo que vai de 1980 a 1990, a AP 1 apresentou uma participacéo de -8,4% e a AP 2 de - 21,6%. Para
o0 periodo seguinte (1990-2000), a AP 1 apresentou a participacdo de -9,9% e a AP 2 de -10,6% (OLIVEIRA,
2008).
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do municipio do Rio de Janeiro, tem como uma de suas diretrizes a orientacdo da expansao

urbana (artigo 3°).

No artigo 32, no capitulo dedicado ao Macrozoneamento, sdo estabelecidas quatro
macrozonas**. Na Macrozona de Ocupagio Controlada, que abrange as Areas de Planejamento
1 e 2, o adensamento populacional e a intensidade construtiva devem ser limitados. A
Macrozona de Ocupacdo Condicionada, que engloba parte das AP 4 e 5, condiciona a expansao
a capacidade de infraestrutura existente ou dependente de capital privado e a protecdo ambiental
e paisagistica. Na Macrozona de Ocupacdo Incentivada, onde estdo situadas partes das AP 3, 4
e 5, “o adensamento populacional, a intensidade construtiva € o incremento das atividades
econémicas e equipamentos de grande porte serdo estimulados, preferencialmente nas areas
com maior disponibilidade ou potencial de implantagdo de infraestrutura” (RIO DE JANEIRO,
2011). A Macrozona de Ocupagdo Assistida coincide com as Regides Administrativas de
Campo Grande e Santa Cruz, ambas localizadas na AP 5, “onde o adensamento populacional,
0 incremento das atividades econdmicas e a instalacdo de complexos econdmicos deverao ser
acompanhados por investimentos publicos em infraestrutura e por medidas de protecdo ao meio
ambiente e a atividade agricola” (RIO DE JANEIRO, 2011).

Apesar dos esforcos de planejamento urbano, no Rio de Janeiro, o rapido crescimento
demografico e expansao da cidade se caracterizaram pela producao de uma cidade “afastada da
instancia publica” (MAGALHAES, 2012: 181-182). As favelas estdo espalhadas por toda a
cidade, inclusive em areas mais abastadas, como a Zona Sul (AP 2), sendo a ocupacdo das

encostas uma marca da paisagem carioca.

“Ja& nos anos 1920 e 1930, sdo consideradas “manchas” na paisagem urbana da
cidade, sendo invariavelmente recomendada a sua extingdo. Os planos e
regulamentos urbanisticos (incluindo o plano Agache, finalizado em 1930) as
colocavam fora da legalidade urbana e indicavam sua remogdo sob argumentos
inspirados principalmente no sanitarismo, mas também em aspectos funcionais e
estéticos” (CARDOSO e ARAUJO, 2007: 278).

Para esses autores, na década de 1960, durante o governo de Carlos Lacerda, o objetivo de
erradicacdo das favelas promoveu a demolicdo de barracos e a remocdo para 0S conjuntos

habitacionais Vila Kennedy e Vila Alianca, localizados na Zona Oeste. Esta década esta

14 Sobre as Macrozonas de Ocupacdo propostas pelo Plano de 2011, ver subcapitulo 4.4.
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marcada também pelas propostas de urbanizagdo das favelas e, portanto, pela polarizacdo do
debate entre remocdo e urbanizagdo. Nos anos 1970, esta polarizagéo se intensifica, de um lado,
pelas remocgdes do BNH (Banco Nacional da Habitacdo) e, de outro, pelo debate internacional
sobre as questdes relacionadas a moradia, que tem seu marco na realizacdo da Primeira

Conferéncia Internacional do Habitat.

Durante os anos 1980, 0 mesmo BNH atua na urbanizacdo da favela da Maré e os governos
municipal e estadual passam a desenvolver seus projetos para as favelas. O Governo de Leonel
Brizola foi responsavel por dois projetos-piloto de urbanizagdo de favelas, “estabelecendo as
bases de uma metodologia de intervencao que viria a ser aperfeicoada nos anos seguintes”.
Esses projetos estavam baseados nas ideias de concentrar as intervengdes em infraestrutura e
ndo em moradias, promover acessibilidade, e criar equipamentos sociais e de lazer nas favelas
(CARDOSO e ARAUJO, 2007: 280). Nos anos 1990 e 2000, projetos como Favela-Bairro e
Bairrinho consolidaram a aposta na urbanizacdo das favelas em lugar das remog6es, muito
embora as remocgOes tenham sido realizadas ou planejadas em diferentes situagdes, como 0s
casos do Parque Reboucas e da Vila Autodromo, a despeito da interdi¢do estabelecida no Plano
Diretor de 1992%°.

Segundo nota técnica do Instituto Pereira Passos (BESSERMAN e CAVALLIERI, 2004), a
taxa de crescimento populacional na cidade do Rio de Janeiro foi de 0,74%, no periodo que vai
de 1991 a 2000. Para 0 mesmo periodo, areas de favelas e areas de ndo-favela apresentaram
taxas diferentes: 2,22% e 0,43%, respectivamente, sendo esta diferenca devida a maiores taxas

de migracéo e fecundidade na favela.

Para o total da cidade foi verificado um aumento de 3,5% da area ocupada por favelas. Enquanto
as AP 1, 3, 4, e 5 apresentaram acréscimo de area de favelas para o periodo compreendido pelo
estudo, a AP 2, onde se localizam os dois ecolimites construidos, apresentou decréscimo de
0,2%. No Santa Marta, favela onde foi implantado o primeiro muro do projeto de 2009, houve

um decréscimo maior que a média da AP (-0,6%). A Rocinha, favela na qual o projeto ainda

15 ¢(_..) constam entre os principios do Plano Diretor da Cidade, aprovado em 1992, a ndo remocéo das favelas e
sua transformagdo em bairros, mediante a regularizacdo fundiéria e urbanistica e dotacdo de infra-estrutura e
equipamentos urbanos. Entretanto, excetuam-se do principio da ndo remogdo aquelas favelas que ocupem: a)
unidades de conservacao ou areas de especial interesse ambiental; b) &reas de risco; c) faixas marginais de protecdo
das dguas superficiais, adutoras e redes elétricas de alta tensdo; d) faixas de dominio das estradas federais, estaduais
e municipais; e) vaos e pilares de viadutos, pontes e passarelas, bem como areas adjacentes, quando oferecem
riscos & seguranca individual e coletiva ou inviabilizem a implantacdo de servigos urbanos basicos; f) ou ainda,
areas que ndo possam ser dotadas de condi¢Bes minimas de urbanizagdo e saneamento basico” (COMPANS, 2007:
85).
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esta em fase de obras, apresentou um acréscimo em sua area de 1,4% para o periodo
considerado, percentual maior que o da AP 2 e menor que o da cidade (CAVALLIERI e
LOPES, 2006).

Em virtude de a génese da favela carioca ter se dado nos morros e ser esta a topografia
recorrente de favelas com grande visibilidade, a palavra morro é frequentemente utilizada como
sinbnimo de favela. E, em muitos casos, as favelas estdo em areas destinadas a protecdo
ambiental ou em éreas non aedificandi, tais como as Areas de Preservagio Permanente (APP),
instituidas pelo Cédigo Florestal (1965) (revogado pela Lei Federal 12.651 de 2012), areas de
floresta ou vegetacdo nativa em encostas com declividade maior que 45 graus e topos de morros,
por exemplo. Desta maneira, a discussdo sobre a preservacdo ambiental no Rio passa,
necessariamente, pela questdo da contencdo da ocupacdo urbana sobre as encostas e, mais
especificamente, pela contencdo do crescimento das favelas sobre as areas verdes e morros. De

acordo com Rose Compans:

“E forgoso constatar que, se em um primeiro momento, ao definir as encostas como
areas a serem protegidas, a legislacdo ambiental acabou por facilitar sua ocupagéo
pelos pobres, face ao desinteresse do mercado imobiliario, em um segundo vem
proporcionando uma nova justificativa para a contengdo ou mesmo a remocao destes
assentamentos informais. A delimitacdo administrativa das unidades de conservagio
ambiental soma-se a difusdo da percepcdo — legitimada pelo discurso técnico-
cientifico — de que a favela constitui um risco para a coletividade, seja pela
possibilidade de ocorréncia de desastres naturais, seja pelas caracteristicas préprias
da ocupacdo — como a falta de saneamento e a elevada densidade populacional —,

enquanto fatores de degradacdo do meio ambiente urbano” (COMPANS, 2007: 84).

Além do Caodigo Florestal Brasileiro, outros instrumentos operam na gestdo da expansao do
tecido urbano na cidade do Rio de Janeiro. Este é o caso do Cddigo de Obras, de 1976 (Decreto

322), que, por exemplo, institui cotas altimétricas a partir das quais é vedada a construcao.

“Na década de 1970, na medida em que se (re)conhecia, ainda embrionariamente,
que a retracdo florestal contribuia para tornar os solos das encostas menos estaveis e
gue esse processo aumentaria o risco e a frequéncia dos deslizamentos e das
enchentes nas baixadas que circundam os maci¢os e morros da cidade — como de
fato aconteceu de forma emblemética de 1966 e 1967 — a legislacdo urbanistica do
antigo Estado da Guanabara instituiu as primeiras restricdes mais efetivas & ocupagédo

formal das encostas do entdo Distrito Federal (decretos municipais 3800/1970 e
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6168/1973 e posteriormente decreto municipal 322/1976)” (SCHLEE e
ALBERNAZ, 2009 :5).

Decretos como 0 2.638, de 1980, e 0 3.155, de 1981, alteram 0 Regulamento de Zoneamento
aprovado pelo Decreto 322. O Decreto “E” 6.168, de 1973, por sua vez, estabelece restrigdes
para a abertura de logradouros em encostas. Ja 0 Decreto 8.321 estabelece condicGes para as
edificagGes em terrenos de encostas situados nas Zonas Residencial 1 e Especial 1.

Podemos considerar que a criacdo de Areas de Especial Interesse Ambiental (AEIA) e de
Unidades de Conservagio Ambiental (tais como a Area de Preservacio Ambiental- APA, Area
de Preservacio Ambiental e de Recuperacdo Urbana - APARU, Area de Relevante Interesse
Ecologico - ARIE, Reserva Biologica - REBIO e Parques) atua de forma decisiva no
direcionamento e na contencéo da expansdo urbana. Este também é o caso do Plano de Manejo
do Parque Nacional da Tijuca, de 2008, que propde a criacdo de sua Zona de Amortecimento,

area que visa a minimizar os efeitos de borda a partir da restricdo dos usos e ocupacdes.

Como ja mencionado, o Plano Diretor também interfere no crescimento urbano na medida em
que, por exemplo, estabelece zonas onde a ocupacéo deve ser controlada e zonas onde o poder
publico deve investir na criacdo de infraestrutura, possibilitando a nova ocupacéao. O artigo 2°,

paragrafo 1° afirma que:

“A ocupacao urbana ¢ condicionada a preservacdo de maci¢os e morros; das
florestas e demais areas com cobertura vegetal; da orla maritima e sua vegetacdo
de restinga; dos corpos hidricos, complexos lagunares e suas faixas marginais;
dos manguezais; dos marcos referenciais e da paisagem da Cidade” (RIO DE

JANEIRO, 2011).

O terceiro e quarto paragrafos do artigo 2° tratam da paisagem da cidade. Esta é entendida como
a configuracdo espacial resultante da interacdo entre os ambientes natural e cultural e
considerada “o mais valioso bem da Cidade, responsavel pela sua consagracdo como um icone
mundial e por sua inser¢do na economia turistica do pais, gerando emprego e renda” (RIO DE

JANEIRO, 2011). De acordo com Magalhaes,

“Hoje, a ‘volta ao verde’ nas grandes cidades nada mais € do que a fuga de segmentos
da classe média alta para as periferias, onde vivem isoladas em generosos terrenos
de condominios fechados, numa versdo reduzida do suburbio norte-americano. No

entanto, o Rio de Janeiro tem uma relacdo diferenciada, onde no teatro da vida urbana
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os elementos montanha, floresta e agua assumem papel de protagonistas, ndo séo
coadjuvantes. No Rio, a natureza nido é a ‘auséncia do urbano’ ou ‘vazio de
ocupagao’: a natureza, ao contrario, ¢ o urbano. A praia ¢ o melhor exemplo. A
natureza é ocupagio: montanhas e florestas que definem espagos” (MAGALHAES,

2002: 23).

Desta forma, a presenca das florestas, das praias, dos macigos contribui na configuragdo da
cidade do Rio de Janeiro ndo apenas no sentido do desempenho de servigos ambientais. A
justaposicdo de elementos naturais e do tecido propriamente urbano é uma marca da cidade,
produtora de uma imagem forte que a identifica. Este “encontro harmonioso” permitiu que a
UNESCO conferisse, em 2012, o titulo de Patrimdnio Mundial na categoria Paisagem Cultural

a cidade.

O conjunto destes instrumentos nos aponta para a importancia do controle da expansdo da
cidade que, no Rio, ndo se limita ao crescimento para as zonas periféricas. O problema do
crescimento no Rio ndo é o da expansdo espraiada, para as franjas periurbanas, mas sim o
crescimento em limites internos, para areas especificas no interior da zona urbana, as quais
devem ser mantidas para a garantia da persisténcia da imagem da cidade. E neste contexto que
a politica dos ecolimites é produzida ao longo dos anos 2000, passando por diferentes
momentos e adaptacdes. A construcao de delimitadores fisicos no contato entre as favelas e as
areas verdes a serem protegidas estdo necessariamente relacionadas aos outros instrumentos de
gestao do crescimento urbano. Relagédo esta que se da abstratamente, nas leis e concepcdes, mas
também nos conflitos que ganham materialidade no terreno, quando normas e outros aparatos

sdo aplicados.

3.2. AREDESCRIGAO DO PROBLEMA DO CRESCIMENTO URBANO

A introducdo de politicas de urbanizacdo das favelas a partir da década de 1980 na cidade do
Rio de Janeiro, foi acompanhada ndo apenas de uma transformacdo em seu conceito juridico,
como discutido extensamente por Rafael Gongalves (2013), mas também, e para 0s objetivos
deste trabalho, de uma ampla reorganizacdo dos modos de conhecimento relativos a estas

entidades geograficas, sobretudo no ambito de alguns érgaos do governo municipal.

Em 1981, foi elaborado o Cadastro de Favelas da Cidade do Rio de Janeiro, um banco de dados

pioneiro contendo informagdes qualitativas e quantitativas sobre as favelas cariocas, muitas
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delas obtidas por meio de entrevistas realizadas com antigos residentes e lideres comunitérios.
Ainda no ambito do Cadastro, foram realizadas as primeiras delimitacOes das favelas da cidade,
sobre as plantas cadastrais de 1975, em escala 1: 2.000, as quais foram elaboradas a partir do
voo aerofotogramétrico realizado no mesmo ano. Com o auxilio de dados obtidos em pesquisas
de campo foram gerados mapas individualizados das favelas (CAVALLIERI E LOPES,
Estudos Cariocas, 2006).

Em 1990, entretanto, “a partir da compreensdo de que 0s processos de ocupacgdo dos
assentamentos de baixa renda demandavam um sistema préprio e mais complexo de
acompanhamento e avaliagdo”, o governo municipal, através do IPLANRIO® decidiu criar o
SABREN (Sistema de Assentamentos de Baixa Renda), que incorporou o antigo Cadastro de
Favelas (CAVALLIERI, VIAL E LOPES, Estudo Cariocas, 2007). O Sistema passou a integrar
dados oriundos de fontes diversas, como Censos Demograficos do IBGE e registros
administrativos provenientes especialmente da Secretaria Municipal de Habitacdo e Cidadania
(SMHC), Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU) e Defesa Civil.

Uma das mais importantes inovacOes introduzidas pelo Cadastro consistiu na definicdo das
favelas como unidades espaciais delimitadas, inscritas graficamente nas plantas cadastrais da
cidade como éareas, com perimetros lineares e mensuraveis. Com a implantacdo do SABREN,
as informacdes conservadas nos mapas em papel que constituiam o antigo Cadastro passaram
a compor um sistema georreferenciado que associa, ainda hoje, aspectos fisicos e histéricos da
ocupacdo das favelas, equipamentos urbanos e comunitarios, dados acerca da regularizacao
urbanistica e fundiaria, informacbes cartograficas (aerofotos, mapas e restituicbes) e de
infraestrutura (CAVALLIEIRI, VIAL E LOPES, Estudos Cariocas, 2007). “Este sistema
informatizado [...] permite ver as favelas e outros assentamentos sobre as restituicdes
cartogréaficas ou sobre as ortofotos digitais que contém outros elementos urbanos e naturais
restituidos” (CAVALLIEIRI, VIAL E LOPES, Estudos Cariocas, 2007: 4, grifos meus).

Cumpre observar que a progressiva reestruturacao dos sistemas de informacbes concernentes
as favelas cariocas participa de uma mudanga, mais geral, na propria definicao do “problema
publico do crescimento urbano” da cidade, especialmente a partir dos anos 2000. Em primeiro

lugar, observa-se uma associacdo entre o referido problema e a dindmica de certas unidades

16 Com o desmembramento do IPLANRIO, em 1999, o Instituto Pereira Passos (IPP), criado pela Lei n° 2689 de
1 de dezembro de 1998, assumiu as atividades de planejamento urbano, producdo cartogréfica e de estatisticas do
Rio de Janeiro.
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geograficas, no caso as favelas. Outra importante transformacéo diz respeito aos meios de
visualizacdo e mensuracdo do crescimento urbano. O enfoque demogréfico, baseado em
medidas do crescimento populacional, vai sendo substituido por uma énfase no crescimento
horizontal, calculado a partir das alteraces do perimetro de certas areas da cidade. Finalmente,
a propria espacializacdo do problema do crescimento urbano é redefinida, e ganham relevo as

unidades de area envolvidas, seus limites e suas interfaces.

Duas fontes sdo particularmente pertinentes para se observar a transformacéo cognitiva pela
qual passa o problema do crescimento urbano na cidade do Rio de Janeiro nas primeiras décadas
do século XXI. A primeira corresponde a colecdo Estudos Cariocas, criada em 2001, no ambito
do Instituto Pereira Passos (IPP), com o objetivo de divulgar trabalhos de carater técnico ou
cientifico e subsidiar as politicas publicas para a cidade do Rio de Janeiro. Os estudos sdo
produzidos por colabores internos e externos a Prefeitura e aprovados pelo Conselho Editorial
da revistal’. Entre 2001 e 2012, a colecdo publicou 10 (dez) estudos especificos sobre o
crescimento das favelas, a partir de dados diversos disponiveis na base do SABREN. Entre
2012 e 2018 nenhum estudo sobre o tema foi publicado na colecdo. A segunda fonte
corresponde ao jornal O Globo, em particular as matérias publicadas na editoria Rio. Entre os
anos de 2001 e 2017, foram selecionadas 10 (dez) reportagens sobre o crescimento das favelas
no acervo do jornal. Passemos entdo a uma discussdo baseada no cotejo entre os contetdos

disponiveis nos acervos destas duas fontes.

Em maio de 2001, o jornal O Globo publica matéria intitulada “Cidade incha pelas favelas:
estudo revela que Rio voltou a crescer e ganhou uma Petropolis entre 96 e 2000”. O estudo ao
qual a matéria se refere havia sido elaborado pelo IPP a partir da comparacdo dos dados da
Contagem da Populacédo (1996) e do Censo Demografico (2000), ambos realizados pelo IBGE
(O GLOBO, 29 de maio de 2001). Ainda de acordo com a matéria, o estudo do IPP atribuia o
crescimento demografico da cidade na segunda metade da década de 1990 ao crescimento das
favelas, especialmente aquelas situadas na baixada de Jacarepagua, e dos loteamentos
irregulares, sobretudo em bairros periféricos da Zona Oeste. Duas imagens acompanham a
reportagem (Figura 1): uma vista aérea da favela Rio das Pedras (com a Lagoa da Tijuca e a
Barra da Tijuca ao fundo) e uma foto de uma rua na favela Muzema que, segundo a reportagem,

“avanca sobre a faixa de prote¢do ambiental”.

17 Os niimeros da revista estdo disponiveis em: http://portalgeo.rio.rj.gov.br/estudoscariocas
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A corrida do ouro na Zona Oeste

Comunidades proliferam na periferia de condominios e shoppings

 Em 21 de maio do ano passado O
GLOBO J4 alertava para o crescl-
mento das favelas de ltanhangs e
Jacarepagué. A reportagem mos-
trou a Lagoa da Tijuca como um
divisor de 4guas da Baixada de Ja-

qué: de um lado, grandes
entros empresarials e
s; do outro, uma drea
espacos favelizados.
6 num trecho de sete quilome-
tros das estradas da Barra da Ti-
juca, do Itanhangs e Engenheiro
Souza Filho a equipe de reporta-
gem contou, na 6poca, nove fave-  [F =

mas, como Muzema e

s de

mangue. Segundo moradores, a fa-

velizagao se acentuou nos iltimos

quatro anos. A FAVELA DA MUZEMA: expansio até sobre os manguezais da Lagoa da Tijuca
Essas nove comunidades foram

povoadas basicamente por nor- Floresta da Barra, no Morro do e que no param de crescer. No ca-
destinos. A maior delas, Rio das Banco, perto dadescidadoAltoda minho para Jacarepagus, mais
Pedras, comegou a crescer na dé-  Boa Vista. L4, casas de alvenaria, duas favelas se encontram lado a
cada de 80. Hoje, na drea de man-  algumas de classe média, se mistu- lado: Sitio do Pai Jodo — onde 18
gue e em condi¢oes de risco, vi- ram a barracos de sapé. Cerca de  pessoas morreram num temporal
vem cerca de dez mil familias. A il metros separam as trés mil ca- em 96 —e Vila da Paz. Na ocasiéo,
menor, Favela Pedra do ltanhangs, ~sas da Floresta da Barra de outras 600 familias foram reassentadas
& formada por uma finica rua sem  duas favelas: Tijuquinha e Recanto e Rio das Pedras, mas outras 160
saida. Um condominio di acesso da Barra—uma em frente 3 outra,  no quiseram sair.

Figura 1: Dois pontos de vista do crescimento das favelas no Rio
(Fonte: O GLOBO, 29/05/2001)

Em fevereiro de 2002, o IPP publica, na colecdo Estudos Cariocas, o trabalho intitulado:
“Evolucdo da populagdo de favelas na cidade do Rio de Janeiro: uma reflex&o sobre os dados
mais recentes” (CEZAR, Estudos Cariocas, 2002). Embora o principal foco do estudo seja o
crescimento demografico, o estudo ja faz menc¢ao ao chamado “crescimento horizontal” das
favelas (especialmente da Zona Oeste da cidade) e sua interface com as areas de protecdo
ambiental. O estudo combina distintas afericbes do fendbmeno do crescimento das favelas,
diferenciando areas nas quais had predominancia de uma ou outra modalidade (crescimento

demogréafico, adensamento, expansdo horizontal, verticalizacdo, novos assentamentos).

“Ao contrério do que aconteceu na Tijuca e em Vila Isabel, as favelas da Zona Sul
continuaram se expandindo na década de 90. Uma analise de nosso cadastro
(SABREN) revela que ocorreu aqui um adensamento das favelas antigas, mais do
gue expansao horizontal ou novos assentamentos. [...] Entre os dois censos, 0 Rio
ganhou 210 mil novos moradores em aglomerados subnormais®®. Desses, uma terca
parte se instalou nas regides da Barra da Tijuca e Jacarepagua (que tem apenas 12%
da populacdo total). O cadastro de favelas indica que se combinou ali o
crescimento horizontal e vertical das favelas antigas (com destaque para o Rio
das Pedras) com o surgimento de novas comunidades, especialmente a custa de

areas de preservacdo ambiental. [...] O ritmo foi um pouco mais lento que na

18 “para o IBGE, aglomerados subnormais sdo grupos de mais de 50 unidades habitacionais dispostas de modo
“desordenado e denso”, sobre solo que pertence a terceiros, e “carente de servigos publicos essenciais”. Opdem-
se aos setores normais (ndo especiais), que por exclusdo constituem a cidade formal. N&o podemos ver ai categorias
de conteudo socioldgico. O IBGE utiliza essa divisdo mais para efeitos de organizagdo do trabalho de coleta de
dados em campo. Procure definir, por exemplo, a linha diviséria entre favela e bairro no morro do Vidigal, ou
tente explicar as diferencas entre invases, favelas e loteamentos irregulares na zona oeste. Matizes como esses
nao reconhecem os limites do subnormal” (CEZAR, Estudos Cariocas, 2002: 1).
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regido de Jacarepagua, mas a zona oeste cresceu 2,1% ao ano, em média, no periodo
analisado. As taxas de crescimento mais elevadas, de até 12,8% ao ano, ocorreram
nos setores subnormais das zonas periféricas, como Guaratiba, escassamente
povoadas até a década de 80. Na zona oeste, o IBGE deve ter muito mais dificuldades
em distinguir setores normais de subnormais. O padrdo de ocupacdo do solo é
relativamente mais homogéneo e continuo, com uma sucessdao de conjuntos
habitacionais, loteamentos, parcelamentos irregulares e invasdes. Talvez por isso a
zona oeste tenha uma populacdo de apenas 12% de sua populacdo em setores
subnormais, menos que qualquer outra area da cidade (CEZAR, Estudos Cariocas,
2002: 6-7, grifos meus).

Em maio de 2004, O Globo publica matéria “Barracos em expansdo”. A imagem que
acompanha a reportagem (Figura 2) mostra, novamente, uma composicdo em trés planos,
tomada a partir de um ponto de vista aéreo, justapondo a favela de Rio das Pedras, a Lagoa da
Tijuca e a Barra da Tijuca, construindo assim uma especie de paradigma visual do fenémeno
do crescimento da cidade. A reportagem lanca méo ainda de um recurso analégico, por meio
do qual o volume total de crescimento das favelas é comparado ao tamanho demogréafico de
outras unidades geogréficas, no caso, a favela da Rocinha e o municipio de Nova Friburgo, na
regido serrana do estado (O GLOBO, 16 de maio de 2004).

Barracos em expansao

Estudo prevé que, em 2010, cidade tera 1,3 milhdo de pessoas morando em favelas

Figura 2: Uma composi¢do em trés planos para o crescimento urbano
(Fonte: O GLOBO, 16/05/2004)
Em junho de 2004, é publicado, na colecdo Estudos Cariocas, o trabalho: “Nota técnica sobre
o0 crescimento da populacdo favelada entre 1991 e 2000 na cidade do Rio de Janeiro”, de autoria

do entdo Diretor da Diretoria de Informagdes Geograficas do Instituto (e presidente do instituto
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em duas gestdes), Sergio Besserman. O estudo compara as taxas de crescimento de dois grandes
conjuntos socioespaciais, a favela e a nédo-favela, e conclui pela existéncia de padrdes
diferenciados de crescimento demogréfico (considerando o crescimento vegetativo, a migracdo
e as taxas de fecundidade) para os cada um deles (BESSERMAN, Estudos Cariocas, 2004: 2).
Em janeiro 2005, um novo estudo é publicado na mesma cole¢do: “O momento 2000 do
programa Favela-Bairro: avaliagdo com base nos censos 1991 e 2000”. A base de dados
consultada é a mesma do estudo anterior, isto é, 0s censos demograficos realizados pelo IBGE,

porém observa-se outra variavel, a saber, o nimero de domicilios:

“O universo de comparagdo compreendeu 34 favelas cujas obras de urbanizagao
foram consideradas pela coordenacdo do Programa como concluidas em junho de
2000, época da coleta de campo do Censo 2000. [...] Tais favelas atenderam também
ao critério de serem comparaveis com os poligonos censitarios definidos pelo IBGE
em 1991. Isso porque em alguns casos, embora tivessem 0 mesmo nome, 0S
poligonos de 1991 eram muito diferentes daqueles definidos em 2000. No periodo
em questdo, nessas 34 favelas, o numero de domicilios cresceu cerca de 17%,
enquanto o namero de moradores cresceu 5,6%. Isso reproduz uma tendéncia
geral da populacéo carioca de diminuicdo do tamanho das familias, o que €
corroborado pela reducdo do indice de moradores por domicilios, nas 34
comunidades, que caiu de 3,97 em 1991 para 3,58 em 2000 (CAVALLIERI, Estudos

Cariocas, 2005, grifos meus).

O estudo publicado em dezembro de 2006 na colecdo Estudos Cariocas: “Favelas cariocas:
comparacdo das areas ocupadas - 1999/2004”, constitui um marco na discussdo aqui
apresentada (CAVALLIERI E LOPES, Estudos Cariocas, 2006). Note-se que a variavel
empregada para mensurar 0 crescimento €, agora, a area ocupada e ndo o tamanho
populacional (ou 0 namero de domicilios), como ocorria nas pesquisas anteriores. O recurso a
comparacdo dos perimetros das areas faveladas é apresentado como solugéo, ainda que precaria,
para sanar a auséncia de informag6es demogréaficas decorrente da ndo realizacdo da Contagem
da Populacdo do Rio de Janeiro em 2006. Para produzir informag6es sobre o crescimento das

favelas o estudo emprega, entdo, um dispositivo de visualizacdo alternativo:

“A equipe técnica [do IPP] fez a comparacéo da area ocupada por cada uma das 750

favelas cadastradas [no SABREN], através da andlise visual do melhor material
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disponivel sobre o tema: as ortofotos digitais de 1999 e 2004, Foi possivel verificar
a situacdo de cada assentamento para se constatar se houve, e de quanto foi o
crescimento ou a diminuicdo de suas areas. Na linguagem urbanistica, os
resultados da presente pesquisa, dizem respeito, exclusivamente, a chamada
expansdo horizontal da favela. A metodologia utilizada ndo permite abordar os
outros dois tipos de variacdo: o crescimento vertical (construcdo de novos andares)
e 0 adensamento do lote (construcdo de novas edificagbes num mesmo lote ja
ocupado)” (CAVALLIERI E LOPES, Estudos Cariocas, 2006: 2, grifos meus).

Observa-se, portanto, que o método adotado no estudo, isto €, a delimitacdo de areas visando a
analise das variacOes temporais de seus perimetros, participa diretamente da construgcdo da
visibilidade do fendmeno (do crescimento horizontal, ou extensivo) e da categorizacdo das
unidades do estudo (as favelas). Além disso, uma vez que o indicador analisado no trabalho foi
a “variacao das areas ocupadas por favelas”, aquelas unidades que possuiam areas muito
grandes (para os padrdes analisados) mas cuja variacdo no periodo havia sido pequena (tambem
tendo em vista a distribuicdo observada) ndo se destacaram na analise. Some-se a isso o fato de
que as informacGes sobre as favelas da cidade foram agrupadas a partir das divisdes
administrativas municipais (Area de Planejamento, Regido Administrativa e Bairro). Em
virtude do procedimento utilizado, sobressaem no estudo, quanto as variacdes positivas de
crescimento horizontal, a AP “Zona Oeste”, a RA “Guaratiba” e o Bairro de Guaratiba, embora,
segundo o préprio estudo, essas areas apresentassem a menor proporcao de area ocupada por

favelas.

Esta forma nova de “ver” o crescimento urbano ganha destaque em matéria do jornal O Globo,

publicada em setembro de 2007: “Rio Ganha 4,5 morros Santa Marta de areas faveladas em 5

19 0 estudo dedica uma segdo a apresentacio dos aspectos técnicos associados a “capacidade de ver” das ortofotos
digitais. “A Prefeitura realizou em 1997 e 2000 novos v00s que resultaram nas atuais restituicfes digitais da cidade
(escala 1: 2.000). Para monitorar alteracfes no territorio, adotou-se o uso das ortofotos digitais, que apresentam
uma relagdo custo-beneficio mais favordvel e por serem de realizacdo mais rapida, embora ndo substituam as
restituicOes tradicionais. A primeira colecdo de ortofotos digitais da Cidade do Rio de Janeiro foi realizada em
1999 na escala de 1: 10.000 a partir de voo na altura de 30.000 metros, com arquivos digitais que possibilitam
“visualizacdo em tela” até 1: 3.000, permitindo desta forma a delimitagdo digital das favelas cariocas. Mantendo
0 objetivo da atualizacdo cadastral e de monitoramento da evolugdo urbana, foi elaborada nova colecéo de ortofotos
de toda a Cidade em 2004, desta vez a partir de um voo aerofotogramétrico na altura de 15.000 metros que produziu
fotografias na escala de 1:10.000. Embora com a mesma escala da cole¢éo anterior (1999), foram obtidos arquivos
digitais de melhor defini¢do permitindo “visualizagdes em tela” em até 1: 1.000. A diminui¢@o na altura dos voos
entre colegBes de ortofotos de 1999 e 2004 (30.000 e 15.000 metros respectivamente) gerou uma melhor
delimitagdo das favelas” (CAVALIERI E LOPES, Estudos Cariocas, 2006: 3-4).
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anos”. Integram a matéria uma vista aérea da favela Rio das Pedras e um infografico

subintitulado “as mudancas reveladas nas imagens” (Figura 3).

| g Saiba mais sobre o estudo
. As mudangas

- reveladas
nas imagens

| -t -

- z S = =
RIO DAS PEDRAS: uma das favelas que mais cresceram no Rio. Sua drea aumentou 25.620,

5 metros quadracos

Figura 3: O crescimento das favelas e 0 “modo de ver” das ortofotos
(Fonte: O GLOBO, 16/09/2007)

Note-se que a matéria lanca mao de outro recurso utilizado anteriormente, qual seja, recompor
o crescimento total das favelas (neste caso o crescimento horizontal) em uma Unica unidade
espacial:

“Estudo encomendado pelo Sistema Firjan (Federagdo da Industrias do Estado do
Rio) quantifica o0 que se observa sem a ajuda de equipamentos: a expansao das
favelas ndo é so vertical. Imagens de satélite, feitas em 2002 e 2007, em 29,2% das
favelas cadastradas oficialmente pela prefeitura, revelam um crescimento horizontal,
em cinco anos, nestas comunidades, de 250.358 metros quadrados, o equivalente a
mais de quatro vezes e meia a area ocupada pelo Morro Santa Marta, em
Botafogo (ele tem 54.168 metros quadrados). — Para se ter uma ideia do futuro, se
nada for feito e as favelas continuarem se expandindo no mesmo ritmo, em 2015
teremos no Rio um novo Borel (0 morro tem 392.274 metros quadrados — avalia
Luciana Costa Marques de S4, diretora de Desenvolvimento Economico da Firjan”

(O GLOBO, 16 de outubro de 2007, grifos meus)

Ainda de acordo com a reportagem, o “monitoramento das favelas” estava previsto no Mapa
do Desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro, divulgado pela FIRJAN em 2006, que
sugeria, entre as acdes propostas, o controle das sub-habitacGes em favelas, areas de risco e de
preservacdo ambiental. Na mesma matéria, o ainda presidente do IPP Sergio Besserman afirma
que o estudo da FIRJAN confirma o trabalho anterior divulgado pelo IPP e que, em 2008, o
Instituto pretendia encomendar novas imagens para dar sequéncia ao seu préprio levantamento.

E interessante notar como o proprio debate intermediado pelo jornal é reconstituido em termos
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da questdo da visibilidade. J& no lide, (no jargdo jornalistico, o paragrafo que “guia” a matéria),
reproduzido na citacdo acima, afirma-se que ¢é possivel “observar sem ajuda de
equipamentos”, a olho nu, aquilo que ¢ “visto” pela pesquisa encomendada pela FIRJAN, ou
seja, aquilo que, de acordo com o texto do infografico, as “imagens revelam”: o crescimento
das favelas. Ja no final da matéria ha uma secéo dedicada a entrevista com Luiz Cesar Queiroz
Ribeiro, coordenador do Observatorio das Metrépoles do Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ), o qual afirma: “ndo basta olhar s6 para a favela, tendo
em vista que elas sdo consequéncia, ¢ ndo causa” (O GLOBO, 16 de setembro de 2007, grifos

meus).

O tipo de visualizagéo associado ao crescimento horizontal das favelas é novamente empregado
em outra reportagem do jornal O Globo do mesmo ano, para descrever “a pressdao da favela
sobre a floresta” (O GLOBO, 21 de dezembro de 2007). No momento em que a matéria foi
publicada, o governo municipal (sob o comando do entédo prefeito Cesar Maia) cogitava enviar
a Camara Municipal um projeto de lei que declararia a favela Chacara do Céu — situada no
morro dois irmdos, na Zona sul da cidade — Area de Especial Interesse Social.
Concomitantemente, o Ministério Publico do Rio de Janeiro (MPRJ), por intermédio da
promotoria de meio ambiente e patrimdnio historico, havia anunciado que processaria o
municipio por ndo impedir a favelizacdo do Morro Dois Irméos. No contexto desta disputa, a
reportagem apresenta uma composicdo de imagens (Figura 4) acompanhadas da seguinte

legenda:

“A superposi¢do de fotografias aéreas da Favela Chacara do Céu e um
levantamento topografico feito pela Coordenadoria de Informacbes e
Planejamento Ambiental da Secretaria municipal de Meio Ambiente em 2004
revela a existéncia de aproximadamente um ter¢o das construgdes acima da cota
100, como é chamada a lei federal que considera areas de preservagdo
permanente (APPs) todas as matas a partir de cem metros acima do nivel do
mar” (O GLOBO, 21 de dezembro de 2007).
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A PRESSAQ DA FAVELA SOBRE A FLORESTA

A superposigio de tografiasaéreas da Favela Chacara do amento & plgmm 10 Fpela Coorderacioria s
dosgeaimadarerre. 0 adensamento da

Chécara do Céu

= Niemeyer
~

Avenida
Niemeyer
Oceano Atlintico

Uma favela que sobe para o céu

Levantamento mostra que Morro Dois Irmaos tem barracos acima da cota 100

o Alei federal 4.771/1965 que criou 0 Cédigo  — As encostas mais elevadas recebem o dos. Isso ajudou, durante anos, a conter a ex-
Florestal & clara em seu artigo 2% 540 con-  maior volume de chuvas — explica Gustavo. — pansao da lavela. A urbanizagao do parque mu-
sideradas areas de preservacao permanente  No caso da Chacarado Céu, isso j4 é argumento  dou o cendrio. Como os moradores da favela
(APPs) todas as matas a partir de cem me-  suflciente para justificar a necessidade de ro-  viram que a prefeitura nada fazia para conter a
tros acima do nivel do mar. A regra que es- mogao. Ninguém pode alegar direito adquirido ~ expansio, comegaram a construir — diz a pre-
tabelece a chamada cota 100, porém. nao € em algo que é legal. sidente da Camara Comunitiria do Leblon, Eve-
respeitada no Morro Dols Irmos, no Leblon. O levantamento topografico fof obtido pelo  lyn Rosemwelg.
Quando se comparam fotogralias aéreas da  GLOBO junto com mapas que detalham o pro-  Autor do projeto do Parque Dois Irmaos, o
Favela Chécara do Céu com um levantamen- jeto paisagistico e arquitetdnico do Parque ~arquiteto paisagista Fernando Chacel conta
to topogralico feito pela Coordenadoria de  Dois Irmaos, concluido em meados de 1996, du-  que, na época da implantagao do parque, a pre-
Informagdes e Planejamento Ambiental da rante o primeiro governo do prefeito Cesar feitura fechou um acordo verbal com lideres
Secretaria municipal de Meio Ambiente e Maia. Durante as obras, realizadas no governo  comunitérios da Chécara do Céu. Como os mo-
2004, é possivel observar construgoes acima e Luiz Paulo Conde, foram implantadas trés radores da favela também usariam o parque,
do limite. ruas para a circulacao interna. Uma delas ter- eles se comprometiam a nao se expandir.
Advogado especializado em direito am- mina num estacionamento de veiculos que ho-  — Infelizmente, muita coisa prevista, entre
biental, Gustavo de Paula explica que a res- je 6 usado por caminhoes para descarregar ma-  as quals a criacho de uma horta comunitiria,
tricao para construgdes acima da cota 100 terial de construgao para a favela. jamais foi implantada. O grande problema &
quando ha vegetagao tem por objetivo pro-  — Antes das obras, existiam apenas trilhas  que a prefeitura nao di a atengao devida  ma-
teger os ecossistemas. que nio permitiam a entrada de veiculos pesa- nutengio dos parques — diz Chacel.

Figura 4: O crescimento, seus limites e suas interfaces
(Fonte: O GLOBO, 21/12/2007)
Como se pode observar na figura acima, a imagem principal inscreve sobre uma base extraida
do Google Earth a delimitacdo da favela Chacara do Céu (conforme o IPP), a curva de nivel
correspondente a cota de 100 metros e a area do Parque Municipal Penhasco Dois Irmaos. A
integracdo, pela imagem, de perimetros correspondentes a diferentes unidades espaciais e da
linha que demarca a cota de 100 metros, torna visivel a interface entre estes elementos e sua
eventual sobreposicdo. Embora ja mencionado textualmente, em matérias anteriores, 0
problema associado a expansdo do perimetro das favelas cariocas “sobre” as “areas de
preservacdo” € aqui “imaginado” no terreno, por meio de um dispositivo grafico, tornando-0
passivel de mensuracdo. Como discutiremos mais detidamente na proxima se¢do, 0 mesmo
problema da interface entre “favelas™ e “areas verdes” também vinha sendo tematizado, desde
0 inicio dos anos 2000, no longo debate publico acerca da implantacdo do projeto dos

“ecolimites”.

A partir de meados dos anos 2000, o crescimento horizontal passou a ser empregado como
indicador para a avaliacdo das politicas pablicas municipais, como se pode constatar no trabalho
publicado na cole¢do Estudos Cariocas, em maio de 2009: “O efeito da presenga governamental
sobre a expansé@o horizontal das favelas do Rio de Janeiro: os Pouso’s e o Programa Favela-

Bairro”. A hipdtese central, confirmada pelo estudo, seria de que as favelas beneficiadas pelo
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Programa Favela-Bairro e depois assistidas pelo Pouso (Posto de Orientagcdo Urbanistica e
Social) tiveram menor crescimento de sua &rea de abrangéncia do que suas equivalentes ndo
incluidas (VIAL E CAVALLIERI, Estudos Cariocas, 2009). O crescimento foi medido,
novamente, em termos de variacdo da area ocupada pelas favelas entre os anos de 1999 e 2008.%

Durante as duas gestfes do prefeito Eduardo Paes (2009-2012 e 2013-2016) amplia-se a
institucionalizagdo desse novo regime de visibilidade. Em janeiro de 2011, o executivo
municipal publica o Decreto n°33.371, que “dispde sobre levantamento aerofotogramétrico no
municipio e da outras providéncias”. Os “considerandos” do decreto enumeram as seguintes
razdes que motivaram o ato normativo: “a dindmica do desenvolvimento urbano da cidade que
gera mudancas muito rapidas na forma de ocupacéo e uso do solo urbano” e “a necessidade
de monitorar a existéncia e a expansdo dos assentamentos precarios com caracteristicas de
favela para informar aos 6rgédos executores das politicas publicas municipais a eles dirigidos”.
O texto do decreto opera, como € de se esperar, uma traducdo normativa dos elementos que

compdem o novo regime de visibilidade do problema do crescimento urbano:

“Art. 1° O Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos-1PP realizara, a cada
ano, o levantamento aerofotogramétrico do Municipio, cujas imagens digitais
permitam, por meio da fotointerpretacgdo, identificar mudancas no uso do solo,

decorrentes da dinamica urbana.

Paragrafo unico. Com base nesse levantamento, o IPP procedera, anualmente, a

identificacdo e demarcacao dos limites das areas com caracteristicas de favela.

Art. 2° As areas citadas no artigo anterior serdo identificadas com base nas seguintes

caracteristicas principais, que as diferenciam das areas urbanizadas:

| - precariedade da organizacdo espacial com lotes de tamanho e forma irregular,
normalmente menores do que os das &reas formais, caracterizando maior

adensamento na ocupacéo do solo;

Il - especificidade do sistema viario interno, composto por vias estreitas, de
alinhamento e tamanho irregulares, nem sempre pavimentadas ou carrogaveis,

frequentemente sem calgadas para pedestres;

20 Em junho de 2009, o referido estudo foi objeto de matéria no jornal O Globo, intitulada: “Favelas, um problema
em expansdo na cidade” (O GLOBO, 29 de junho de 2009).
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Il - edificacbes, em sua maioria, bem menores que as das areas formais, sem

telhados, com lajes como cobertura final e com paredes externas sem revestimento”.

Art. 5° Cabera ainda ao IPP medir, anualmente, as areas ocupadas pelas favelas
cadastradas no SABREN, comparando-as com as dos anos anteriores e dar
publicidade aos 6rgdos municipais, que trabalham com o tema, sobre os resultados
dessas medigoes” (RIO DE JANEIRO, 2011b).

O artigo primeiro do decreto estabelece, de saida, o ponto de vista, ou seja, “quem olha”, “de
onde olha” e “como olha” (por meio de qual instrumento). Indica ainda o que deve ser visto: as
“mudangas no uso do solo decorrentes da dindmica urbana”, traduzindo o problema do
crescimento nos termos consagrados pela legislacdo urbanistica. O paragrafo Unico do artigo
primeiro indica um dos resultados esperados da aplicacdo da norma, qual seja, a identificacdo
e a delimitacdo das areas cujo tipo de uso do solo apresente “caracteristicas” de favela,
distinguindo-as de outras classes de area de uso “urbano”. Em fungdo do dispositivo de

(3

visualizagdo escolhido as “caracteristicas principais” das favelas sdo, por Obvio, aquelas
passiveis de identificacdo a partir da fotointerpretacdo, e dizem respeito aos aspectos
geométricos (tamanho e forma) de alguns de seus elementos constitutivos (lotes, sistema viario
¢ edificagdes) em fungdo daquilo que os diferencia das “areas formais”. Destaca-se ainda a
finalidade cognitiva da norma, qual seja, mensurar e comparar, no tempo (anualmente), as
variacOes de area das unidades espaciais observadas, compartilhando esse conhecimento
(dando-lhe “publicidade”) na rede de 6rgdos da esfera municipal que participam diretamente da

gestdo da dinamica urbana da cidade??.

O que sobressai desta discussao € que a progressiva redefinicdo do problema do crescimento
urbano na Cidade do Rio de Janeiro, ao longo dos anos 2000, esteve diretamente relacionada a
construcdo de uma nova forma de descrever este problema, ou seja, de produzir imagens para
pensar (GOMES, 2017) sobre ele, para conhece-lo. Vejamos, na figura abaixo (Figura 5),
alguns de seus aspectos desta descricdo na matéria publicada no jornal O Globo, em outubro
de 2009, intitulada: “Mais 218 favelas”.

2L As informagBes provenientes da delimitagdo e da comparagdo dos perimetros das favelas cariocas foram
integradas aos Estudos de Detec¢do de Mudangas no Uso do Solo na cidade, os quais podem ser acessados no site
da Secretaria Municipal de Urbanismo (para os periodos de 2004-2009 e 2009-2012), no seguinte endereco:
http://mww.rio.rj.gov.br/web/smu/exibeconteudo?id=2325950. Em maio 2015, o jornal O Globo noticiou que o
monitoramento da variagdo das areas de favela da cidade encontrava-se prejudicado em virtude da néo realizacéo
das ortofotos desde 2013 (O GLOBO, 11/05/2015).
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[y e -
, documentadas do alto pelo IPP: a rea ve ais drvores om 2004 o, no ano passado, estava totalmente

‘Mais 218 novas favelas

Ao contrario do que se afirmava, expansao horizontal foi de 7% entre 99 e 2008

Custodio Coibra

2 P
A FAVELA QUE mais cresceu, a Rio Piraqué, em Guaratiba: aumwm de 81 por cento da area nos Ultimos nove anos.

Figura 5: Descrever o crescimento urbano: pontos de vista e composicGes
(Fonte: O GLOBO, 01/10/2009)
A legenda da sequéncia de imagens no topo da pagina diz o seguinte: “trés fases do avanco da
favela Novo Rio, em Jacarepagua, documentadas do alto pelo IPP, a area verde de 1999 ja
nao tinha mais arvores em 2004 e, no ano passado [2008], estava totalmente ocupada”. (O
GLOBO, 01 de outubro de 2009, grifos meus). Nota-se, em primeiro lugar, a estabilizacdo de
um ponto de vista??, “do alto”, aéreo, ortogonal, que corresponde ao olhar de um ator
privilegiado, neste caso, o IPP, obtido a partir de um instrumento de sensoriamento remoto. A
descricdo proposta pela matéria apresenta ainda, na imagem inferior, um segundo ponto de
vista, do tipo “voo de passaro”, um olhar topogréafico utilizado para tornar visivel a volumetria
do terreno. Nesta imagem o instrumento de sensoriamento remoto, uma camera fotogréfica,
esta visivel. A mdo que empunha a camera, também visivel, associada ao crédito da imagem,
permite associar este ponto de vista ao olhar de um personagem especifico (com estatuto
semelhante aquele atribuido ao Instituto Pereira Passos na imagem superior), o fotojornalista
Custodio Coimbra?3. Os enquadramentos, por sua vez, estabelecem os limites da visualizagéo

e, a0 mesmo tempo, delimitam composicGes, ou seja, 0s jogos de posicdes relativas, de coisas

22 «“O ponto de vista ¢ um dispositivo espacial (posicional) que nos consente ver certas coisas. [...] Seja
metaforicamente, seja concretamente, a ideia de ponto de vista € a de um privilégio do olhar sobre algo” (GOMES,
2013: 19-20).

23 Para outros trabalhos do fotojornalista ver: https://cinzaphotogallery.com/custodio-coimbra/
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e de formas distribuidas em um mesmo plano (Gomes, 2013: 22). As “coisas” ou “formas”
relevantes séo designadas na legenda da imagem superior: a “favela” e a “area verde”. Estas
sd0, portanto, as unidades espaciais colocadas em relagdo em cada uma das composicdes?. O
recurso a foto sequéncia permite descrever a temporalidade do fendmeno do crescimento,
caraterizada pela progressiva substituicdo de uma forma pela outra ou, como descrito na
legenda, pela supressdo da vegetacgdo e pela “ocupacao” da area verde. Em resumo, poderiamos
dizer que esta matéria — assim como outros textos e imagens anteriormente analisados — ao
mesmo tempo, testemunha e participa da emergéncia de um novo regime de visibilidade

(GOMES, 2013) associado ao problema do crescimento urbano no Rio de Janeiro.

Em 2016, o Instituto Estadual do Ambiente (INEA) langou o projeto “olho no verde”. O jornal
O Globo, assim o descreveu, no lide da matéria publicada em dezembro de 2017:

“O desmatamento de cinco mil metros quadrados fica numa area de Guaratiba,
impossivel de ser vista das principais vias que cortam o bairro. Na regido, a atuacao
da milicia amedronta os moradores, que temem denunciar o descalabro. Mas, na
semana passada, a area foi um dos alvos de uma operacgéo do Instituto Estadual do
Ambiente (Inea) gracas a imagens de satélite que tém revelado atagques a natureza
mesmo nos lugares mais remotos do Rio. Usadas no apoio a fiscalizacdo desde o
segundo semestre de 2016, elas integram o projeto Olho no Verde, que monitora
cerca de oito mil quildmetros quadrados de unidades de conservacdo e fragmentos

de florestas fluminenses. [...]

Contra esses crimes ambientais, o projeto virou um novo e poderoso aliado, capaz
de constatar derrubadas na mata em fase inicial. Toda vez que um corte é
identificado nas imagens, sdo gerados alertas. Em pouco menos de um ano e oito
meses, aproximadamente 540 deles foram selecionados para vistorias do Inea. Em
340, um a cada dois dias, foi confirmada a supressao de vegetacao ou intervencdes
irregulares, numa area equivalente a 97 hectares — ou a 97 campos de futebol” (O
GLOBO, 24/12/2017).

O método de deteccdo empregado para monitorar as alteracdes na cobertura vegetal, ou melhor,
a supressdo da vegetacdo, foi assim descrito pelo subsecretario estadual do Ambiente a

reportagem:

24 Neste caso o perimetro da favela ndo esta inscrito na imagem. Espera-se, portanto, que o leitor seja capaz de
identifica-la a partir da intepretacdo de seus aspectos visuais distintivos.
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“O olho no verde funciona com base em varreduras feitas semanalmente por quatro
satélites de uma empresa americana, que sdo enviados para o Laboratorio Espaco de
Sensoriamento Remoto e Estudos Ambientais, no Departamento de Geografia da
UFRJ. As imagens de alta resolugdo, que permitem que o corte de uma Unica arvore
possa ser observado, sdo comparadas regularmente. Toda vez que uma diferenca no
padrdo de cor é constatada, sdo criados os alertas, posteriormente checados em
campo pelos fiscais do estado” (O GLOBO, 24/12/2017).

A exposi¢do do projeto e do método empregado, acompanhada das imagens que compdem a
reportagem (Figura 6), nos permitem acessar 0 mesmo regime de visibilidade acima descrito,
porém na perspectiva de um instrumento de politica publica que emana de outra esfera de
governo, neste caso estadual. O ponto de vista aéreo, dos satélites, é associado ao olhar do fiscal
de campo e, na matéria, ao olhar do jornalista que procura “capturar” o “instante decisivo”
(como o conceituou o fotdgrafo Cartier-Bresson em 1952) que corresponde a vistoria dos
agentes da Policia Ambiental e do Inea em uma das vias recém-abertas “no meio do

remanescente de floresta” no bairro de Guaratiba.

DEOLTIO NO VERDE REPRODUCHO

Big Brother da natureza

A 2 SR -
Monitoramento de florestas por satélite flagra, em média, um desmatamento a cada dois dias Depois. Em imagem de novembro, drea esté devastada

. - - 'Y A
Antes. Regido de Guaratiba coberta de verde em maio

Figura 6: Pontos de vista para descrever a supressdo da floresta
(Fonte: O GLOBO, 24/12/2017)
Além disso, 0 mesmo recurso a foto sequéncia é empregado para descrever o fendmeno, como
uma alteracdo, no tempo, do “atributo” que qualifica a area delimitada. Afirma a legenda:
“Antes: regido de Guaratiba coberta de verde em maio. Depois: em imagem de novembro, area
j& esté devastada” (O GLOBO, 24/12/2017). Neste caso, o limite da area, inscrito na imagem,
constitui, efetivamente, um dispositivo de visualizagdo da supressdo da vegetacdo. Trata-se do
mesmo problema do crescimento horizontal, descrito agora da perspectiva inversa, em espelho,

ou seja, do uso suprimido.
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Vejamos agora como 0 mesmo problema do crescimento horizontal assumiu um carater
paradigmatico no &mbito do projeto dos ecolimites, a partir do inicio dos anos 2000, na cidade
do Rio de Janeiro.

3.3. ECOLIMITES: UM PROJETO-SINTESE DO “NOVO” PROBLEMA PUBLICO

A construcdo do crescimento urbano como um problema publico na cidade do Rio de Janeiro
tem como um de seus marcos a elaboracdo e implantacdo de delimitadores fisicos denominados
ecolimites. Estes foram concebidos para conter a expansao das favelas sobre os remanescentes
florestais. No debate publico que acompanhou a criacdo e a instalacdo destes delimitadores
fisicos, diferentes categorias espaciais foram convocadas por diferentes atores e se associaram

a diferentes interesses, valores e visdes sobre a cidade.

Desta maneira, a discussdo e a implantacdo desta politica podem ser compreendidas como
elementos da construcéo ou redefini¢do do problema puablico identificado como o crescimento
urbano na cidade do Rio de Janeiro. Constituem, portanto, momentos de visibilizacdo de um
debate e experimentacdo de solucdes voltadas para a resolugdo do problema. Problema este que
tem a politica de ecolimites como um momento chave, cujos objetos produzidos participam
significativamente da instituicdo de um novo regime de visibilidade sobre o crescimento
urbano, relacionando areas de favela em expansao com areas verdes pressionadas, através da

implantacéo ou enunciacdo de um delimitador fisico.

Tais delimitadores fisicos funcionam como dispositivos® de distingdo entre categorias
espaciais que, de uma maneira mais abstrata, podemos chamar de “cidade” e “natureza”. Um
importante momento desta politica é o do debate e implantacdo do ecolimite da Rocinha.
Concebido como um muro de trés metros de altura, ap6s um vigoroso debate, o delimitador foi
implantado sob a forma de um parque ecoldgico, um espaco publico com diversos

equipamentos.

A partir da revisdo bibliografica acerca do tema dos ecolimites foi possivel notar uma
associacdo, quase unanime, entre a construcao dos muros prevista no projeto dos ecolimites e
a questdo da segregacdo socioespacial. Longe de negar a importancia deste debate, acredita-se

que a formacdo de um consenso na interpretagdo do fenémeno contribui pouco para a sua

% Tomados aqui nos termos propostos por Agamben (2011).
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compreensdo. Partimos da hipdtese de que os ecolimites concentram em sua formulacéo,
implantacdo e discussdo, outras questdes também pertinentes a reflexdo sobre a cidade,

sobretudo as relagdes entre “natureza” e “cidade”, e entre “formalidade” e “informalidade”.

Para a maior parte dos autores que se dedicaram ao tema, o discurso ambiental que sustenta o
projeto oculta os verdadeiros interesses dos ecolimites. Quando afirmam que 0 muro ou 0s
ecolimites sdo objetos que criam e/ou reforcam a segregacdo socioespacial, a oposi¢éo
valorizada é aquela entre cidade formal e cidade informal. Todos os outros significados
atribuidos socialmente ao projeto sdo interpretados como falaciosos, desimportantes ou
elitistas. A estes pesquisadores e analistas caberia revelar, desvelar, trazer atona o real contetido
do projeto. Outro ponto em comum entre os trabalhos que versam sobre os ecolimites é uma
tendéncia a uniformizacédo da figura do Estado. De maneira geral, este € tomado como um ator
anico, monolitico, produtor de uma fala univoca, posto que é considerado como um
representante das elites que age em favor de seus interesses econémicos em detrimento e

contrariamente as camadas populares da sociedade.

Né&o se trata de dizer que a relagdo entre cidade formal e cidade informal, asfalto e favela, ndo
é importante ou que ndo deva ser discutida, que ndo organiza também a vida na cidade. Mas
sim de afirmar que a relacdo notadamente espacial entre cidade e natureza também deve ser
problematizada. Aqui, propomos que, para além do problema da segregacao, os ecolimites
atuam fundamentalmente na gestdo do crescimento urbano. Tendo em vista as especificidades
da cidade do Rio de Janeiro, onde o contato entre espaco construido e ecossistemas naturais €
especialmente valorizado, os ecolimites produzem e requalificam sistemas espaciais e

descontinuidades internas ao espago urbano.

O dispositivo-ecolimites que sera descrito e analisado nas paginas seguintes é um resultado da
projecao de certas formulacdes no territério. A cada vez que os delimitadores fisicos, com suas
morfologias e objetivos diversos, foram projetados no terreno era produzida uma
descontinuidade da evolucdo da politica dos ecolimites. O ato de projeta-los, propé-los,
construi-los, constituia um acontecimento que produzia um rearranjo no debate, nas formas,
nos significados dos ecolimites. A cada anuncio, projeto, ou muro construido, um novo
momento se desenvolvia. Cada um desses momentos, marcados por elementos capazes de
produzir outros discursos, mobiliza categorias e interfaces distintas. Ao tomarmos em conta o

conjunto dos momentos, acreditamos ser possivel acompanhar estes movimentos entre
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universalizagdes e especificacdes no que diz respeito a categorias, limites e interfaces

utilizados.

Uma vez detectada a inexisténcia ou indisponibilidade de documentos oficiais acerca dos
projetos, uma outra estratégia foi elaborada para que fosse possivel compreender a sua
dindmica. Além de entrevista com o arquiteto responsavel pela construcdo do parque Ecoldgico
da Rocinha e trabalhos de campo, o material utilizado é constituido por noticias referentes ao
projeto publicadas no jornal O Globo, pelo Plano de Diretor de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (2011) e pelo Projeto de Lei 245/20009.

O projeto dos ecolimites foi divulgado pela primeira vez em julho de 2001, em uma matéria do
jornal O Globo intitulada “Favelas no limite: instalagdo de cercas de cabo de ago em 31
comunidades comega semana que vem” (O GLOBO, 11/07/2001). Sua concepcdo e
implantacéo estiveram a cargo da Secretaria Municipal de Meio Ambiente da cidade do Rio de
Janeiro, entdo comandada por Eduardo Paes que, posteriormente, esteve a frente da Prefeitura

da cidade por dois mandatos consecutivos, entre os anos de 2009 e 2016.

A morfologia do projeto era formada por marcos de concreto interligados por cabos de ago e
alambrados. Estes primeiros ecolimites foram instalados em mais de trinta favelas e, conforme
o infografico divulgado pelo jornal O Globo na matéria supracitada (Figura 7), estariam
distribuidos nas zonas Norte, Sul e Oeste da cidade. Os delimitadores deveriam ser
posicionados ao longo das linhas de contato entre as favelas e as areas que deveriam ser
preservadas, na “divisa entre a comunidade e a floresta” (O GLOBO, 02/10/2003).
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I3 Saiba mais sobre o programa

Onde a ocupagao dos morros, acima Segundo o tiltimo Anudrio Estatistico, do Instituto Pereira Passos,
de 100 metros, foi maior em 15 anos o Rio tem 462 favelas, com 256.586 domicilios e populagao
- 1964 1695 de 952.429 habitantes
Serra do Engenho Novo Sha(b27%)*  17.2ha(18%)
Serra da Misericérdia 8,4 ha (2.4%)* 40.7 ha(11,7%) E
Morros isolados 55 h'q(5.37‘;/;): iﬁia(Tl,é‘Z) A

pv. Brash

Macigo da Pedra Branca 28,3 ha (Q_,Z%)" 115,5 ha (6,9%)
Macigo da Tijuca 502,8 fia (5,4%)* *751,7 ha (8%)
*da drea total

Variagao da cobertura vegetal na
cidade, em hectares

SAD CRISTOVAD

JACAREPAGUA MEIER

Tipo de vegetagao 1984~ 1999
Floresta 30300 . 25243
Mangue 3562 3489
Restinga 1.103 i

‘ Total: 34.955  Total: 29.502 o, BARRADATUUCA CENWO‘

Perda: 5.453 (15,6%)

L - FLAMENGO
0s morros do Rio s 4reas de mata atlantica. A prefeitura vai refloresta-los com 36
espécies nativas, entre elas sabia, marica, angico, ipé e inga.

A fauna dos morros é formada basicamente por cobras, lagartos, ratos, gambés, micos,
sabids-laranjeira, teili tipo de lagarto) e jibéi

@ Rio das Pedras: 200 metros de trilho com cabo de aco B Vidigal: 800 metros de trilho com cabo de aco

@ Estrada do Sertao: mil metros de trilho com cabo de ago B Jardim do Carmo: 1.400 metros de trilho com cabo de ago

0 Sitio do Pai Jodo: 600 metros de trilho com cabo de aco (D Rua Santa Alexandrina: 565 metros de trilho com cabo de ago e alambrado
QRucinha: 60 metros de alambrado @ Mirante do Rato Molhado: 230 metros de alambrado

@ Corredor ecolégico: 15 mil metros de trilho com cabo de ago, marco e alambrado @ Estrada Joaquim Mamede: 1.365 metros de de trilho com cabo de ago e alambrado
@ Rua Tirol: mil metros de trilho com cabo de ago m Rua Professor Olinto de Melo: 850 metros de trilho com cabo de ago e alambrado
o Estrada do Tijuagu: 600 metros de trilho com cabo de ago @ Rua Sinimbu: 300 metros de trilho com cabo de ago

ﬂMuzema: 600 metros de trilho com cabo de ago 0 Ricardinho: 600 metros de trilho com cabo de aco

QCoréia: 1.020 metros de trilho com cabo de ago @ Jilio Otoni: 220 metros de alambrado

1) Piraqué: 2.055 metros de montantes de concreto resistente a sulfatos D Vila Alice: 600 metros de trilho com cabo de aco

mSumaré: 210 metros de trilho com cabo de ago @ Condominio Village 400: 30 metros de alambrado

Figura 7: Infogréafico da primeira noticia sobre os ecolimites
(Fonte: O GLOBO, 11/07/2001)

A instalacdo destes delimitadores tinha o objetivo manifesto de “deter a expansdo de favelas”
(O GLOBO, 11/07/2001) ¢ “isolar favelas para conter a expansdo de comunidades” (O
GLOBO, 04/08/2003). Conforme outros artigos publicados entre 2001 e 2003, o objetivo dos
ecolimites era a preservacdo ambiental e a delimitacéo fisica de areas verdes. Concebido nesta
perspectiva, o ecolimite teria como objetivo isolar areas verdes (O GLOBO, 01/06/2003),
delimitar fisicamente as areas verdes (O GLOBO, 29/08/2002) e “manter as areas de protegao
ambiental” (O GLOBO, 02/10/2003).

Em 2004, os ecolimites voltaram a ser discutidos com o anuncio da construcdo de muros na
Rocinha e em mais trés favelas préximas. De autoria do entdo vice-governador e secretario
estadual de Meio Ambiente, Luiz Paulo Conde?®, a proposta para cercar as favelas da Rocinha,
do Vidigal, da Chacara do Céu e do Parque da Cidade consistia na implantacdo de muros de

trés metros de altura “junto a mata” (O GLOBO, 12/04/2004). Tal inten¢do foi divulgada pelo

26 |_uiz Paulo Conde (1934-2015) foi prefeito do Rio de Janeiro entre os anos de 1997 e 2000 e secretario municipal
de Urbanismo na primeira gestdo do prefeito Cesar Maia (1993-1996), quando idealizou o Programa Favela-
Bairro.
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jornal O Globo através da reportagem intitulada “A Guerra do Rio: limite da violéncia”, de 12
de abril de 2004.

Naquele momento, a Rocinha sofria com aquilo que ficou conhecido como a “guerra do Rio”,
uma disputa pelo controle do tréfico de drogas e a construcao deste muro foi apresentada pelo
poder publico como uma resposta ao problema. Os objetivos do projeto sdo apenas descritos
para a Rocinha e estdo ligados ao crescimento da favela sobre a area de Mata Atlantica e as
acOes de traficantes. A legenda da foto que ilustra a matéria sintetiza este duplo objetivo: “na
Rocinha, a expansdo das casas para a area de Mata Atlantica seria evitada com a construcdo de
um muro de trés metros de altura, que serviria também para impedir que bandidos se escondam
no meio do mato” (O GLOBO, 12/04/2004). Conforme o titulo da matéria, este seria um muro
que funcionaria como “limite da violéncia” (O GLOBO, 12/04/2004).

Vozes contrérias a implantacdo dos muros também tém lugar na reportagem. Para Alessandro
Molon, entdo deputado estadual pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e presidente da Comissao
de Direitos Humanos da Assembleia Legislativa (atualmente, deputado federal da PSB pelo
estado do Rio de Janeiro), a ideia representava “um atestado de despreparo das autoridades para
enfrentar a violéncia”. Para Leonarda Musumeci, professora da UFRJ e pesquisadora do Centro
de Estudos de Seguranca e Cidadania da Universidade Candido Mendes, 0 muro “lembra
separacdo, apartheid e simboliza a faléncia do Estado”. Para Eduardo Paes, idealizador do
projeto em 2001 e que, naquele momento, ocupava o cargo de deputado federal, a ideia era
“ridicula: um muro ndo impediria os bandidos de passar de um lado para o outro por mais alto
que fosse”. Airton Xerez, entdo secretario municipal de Meio Ambiente, que deu continuidade
ao projeto dos ecolimites, declarou: “o governo parece que estd adotando a politica de
exterminio de Ariel Sharon e Hitler”. A ineficacia dos ecolimites propostos em 2001 e as duras
criticas recebidas pelo projeto de cercamento da Rocinha, baseadas, sobretudo, na “carga

simbolica” dos muros, fizeram com que este Ultimo nao fosse levado adiante.

Em setembro de 2005, o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) e o governo do Estado do Rio
de Janeiro langaram um concurso para propostas de planos de urbanizacdo para a Rocinha. A
proposta apresentada pelo escritorio vencedor, chefiado por Luis Carlos Toledo, arquiteto com
larga experiéncia em projetos de habitacdo popular e que havia participado da equipe do
programa Rio Cidade, incluia um “sistema viario periférico [para estabelecer] os limites da

regido”, “um anel viario em torno da comunidade que serviria como limitador da expanséo
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horizontal da favela” (O GLOBO, 09/02/2006). Ao longo do anel viario deveriam ser edificadas

quadras de esportes e centros de lazer.

Contudo, a proposta do escritorio de Toledo ndo foi levada a cabo. Em meio & discussdo, a
implantacdo de muros foi novamente convocada. O jornal O Globo destacou o embate de ideias

acerca dos limites da Rocinha, confrontando as posi¢des de alguns dos atores envolvidos:

“O anel enfrenta resisténcias entre setores do poder municipal, que chegaram a
propor a constru¢do de um muro com a mesma finalidade. De acordo com Toledo, a
comunidade prefere o anel (....). A ideia de um muro ndo é boa. Sem a participacéo
da comunidade comprometendo-se a respeitar os eco-limites e conter a expansao, ele
serviria apenas para apoiar mais barracos — avaliou Toledo” (O GLOBO,
31/10/2006).

Em 2008, um novo momento do projeto dos ecolimites tem inicio quando um grupo de
secretarios estaduais anunciou a construcdo de delimitadores mais “robustos” que os antigos. A
matéria do jornal O Globo intitulada “Cabral quer combater crescimento de favelas”, de 8 de
maio de 2008, divulgou a realizacdo de uma reunido do governador Sérgio Cabral e alguns de
seus principais secretarios para discutir a politica de contencdo de favelas no Rio. Segundo o
jornal, “[o] governador disse que, a partir de agora, parar 0 crescimento destas comunidades em
areas florestais ¢ uma das suas prioridades”. Nesta ocasido, foram propostas “barreiras de
contengdo ao crescimento das comunidades mais fortes do que os atuais eco-limites”?’, que
consistiriam em estradas, imoveis ou muros para conter o crescimento das “comunidades”. Para
Carlos Minc, entdo secretario estadual do Ambiente?®, os antigos ecolimites ndo teriam sido
capazes de conter o crescimento das favelas, embora a secretaria municipal (SMAC) afirmasse

gue a maioria era respeitada pelos moradores.

Ja em janeiro de 2009, um grupo de secretarios municipais?®, apds realizar um sobrevoo sobre
encostas e favelas da cidade, detectou “uma impressionante escalada das ocupacfes” e a
“existéncia de construces em &reas de risco e além de marcos delimitadores” (O GLOBO,

17/01/2009). O desenho defendido pela prefeitura previa o uso de concreto e metal em uma

27 Na reportagem, os “atuais eco-limites” referem-se aqueles projetados e instalados a partir de 2001 sob a forma
de marcos de concreto interligados por cabos de aco.

28 Deputado Federal pelo estado do Rio de Janeiro desde 1986, Carlos Minc Baumfeld foi Ministro do Meio
Ambiente entre os anos de 2008 e 2010 e, em 2011, voltou a ocupar o cargo de secretario estadual do Ambiente.
29 O grupo foi composto por Sérgio Dias, secretario municipal de Urbanismo, Carlos Alberto Muniz, secretario
municipal de Meio Ambiente e Rodrigo Bethlem, secretario municipal de da Ordem Publica.
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barreira de 2,60 metros ladeada por uma via que circundasse as favelas, separando a parte
urbana da floresta ou que sera reflorestada. Segundo Carlos Alberto Muniz, entdo secretario
municipal de Meio Ambiente, tratava-se de um delimitador mais ostensivo que ndo impedia a
vista das areas verdes (O GLOBO, 17/01/2009).

O projeto implantado pelo Governo do Estado através da Empresa de Obras Publicas do Estado
do Rio de Janeiro propunha um mesmo padréo para todas as favelas: um muro de concreto com
base em vergalhdes de ferro, com trés metros de altura. Este padréo ja havia sido pensado como
um pareddo vazado, mas foi descartado porque se receava que fosse facilmente destruido (O
GLOBO, 28/03/2009). Eles seriam instalados em, pelo menos, onze favelas situadas na Zona
Sul da cidade (Figura 8): Dona Marta, Rocinha, Chapéu Mangueira, Benjamin Constant,
Chécara do Céu, Parque da Cidade, Morro dos Cabritos, Tabajaras, Pavdo-Pavdozinho,
Cantagalo e Vidigal. J4 em maio de 2009, a Prefeitura passa a apoiar a constru¢do dos muros,

deixando de lado a sua proposta.

Oceano Atldntico

Legenda
Rodovias
Parque Ecokgico da Rocinha
B Foveios
B Aveas protegidas
Projeto Ecolimites [ Municipio do Rio de Janeiro

Figura 8: Favelas que deveriam receber os ecolimites (2008-2009)
Fonte: O GLOBO/MACHADO (2013) - Organizagao: Marcos Gois

O primeiro dos “novos ecolimites” foi construido na favela Santa Marta (também conhecida
como Dona Marta), no bairro de Botafogo, zonal sul da cidade, no ano de 2009 (Figura 9).
Consistiu em um muro de concreto de trés metros de altura e com cerca de 600 metros de
extensdo. Considerando a sua forma, este muro retoma a proposta de Conde de 2004. Todavia,
a escolha do lugar de implantagdo atendeu aos interesses conjunturais do estado que pretendia
criar um lugar laboratdrio das politicas pablicas voltadas para as favelas. No Santa Marta foram
realizadas, por exemplo, obras de urbanizagdo no &mbito do Programa de Aceleracdo do
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Crescimento (PAC), a construcdo de um plano inclinado (2008) e a instalagcdo da primeira
Unidade de Policia Pacificadora (UPP), em 2008.

Figura 9: O muro do Dona Marta
Foto: Z6 Guimaraes. Disponivel em: http://www.anf.org.br/o-muro-da-discordia/

A implantacdo deste ecolimite foi, novamente, objeto de um intenso debate publico. O que
esteve em questdo foi a propria validade e necessidade da construcao destes limites. O objetivo
de contencdo da expansdo das favelas sobre as areas verdes foi questionado, ja que a favela
Santa Marta, a primeira a receber o projeto, havia apresentado decréscimo da area construida
entre 1999 e 2004 (CAVALLIERI & LOPES, 2006). No entanto, a discussao se concentrou
fundamentalmente na questdo morfolégica dos limites: a forma-muro mobilizou diversos
discursos que traziam a baila o simbolismo deste tipo de objeto geografico. Este debate publico,
produzido e divulgado abundantemente na imprensa, colocou em jogo diversos valores e
praticas sociais relacionadas a vida na cidade, a favela e as areas de preservacdo ambiental. O
limite, assim, ganhou distintos significados e convocou temas como a ordem urbana, a
preservacdo ambiental e a segregacdo socioespacial, além de estabelecer relacbes espaciais
entre formalidade e informalidade, natureza e artificio na cidade (MACHADO, 2009).

Um espaco publico demandado e debatido na esfera publica

Embora apenas o Santa Marta tivesse recebido o ecolimite na forma de muro, o debate publico
em torno do projeto foi vigoroso e mobilizou diversos discursos sobre a cidade. A iminente
implantacdo dos novos ecolimites na Rocinha, uma favela que goza de grande visibilidade,
permitiu o embate de diferentes visdes acerca da preservacdo ambiental na cidade, bem como

acerca das politicas de contencdo do crescimento das favelas. Projetar, anunciar ou edificar
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limites no territorio, seja em favelas especificas ou no tecido da cidade em geral convocou e
ainda convoca diferentes opinides e valores sobre 0 que € e 0 que deve ser a cidade. Este debate
pode ser recuperado por alguns titulos e trechos de artigos publicados pelo jornal O Globo em
2009, tais como 0s que seguem abaixo:

Concreto e metal para frear favelas: Prefeitura anuncia medidas para endurecer combate a
expansdo nas encostas (O GLOBO, 17/01/2009)

Pared&o para proteger encostas: Estado levanta muro no Dona Marta; na Zona Sul seréo 11
mil metros de concreto (O GLOBO, 28/03/2009)

Saramago condena muros para separar favelas do verde: para escritor, eco-limite de concreto
lembra Berlim; lideres comunitarios e ambientalistas defendem protecdo da mata (O GLOBO,
01/04/2009)

Para Regina Chiaradia, presidente da Associacdo de Moradores de Botafogo, a palavra muro
tem uma conotacao que pode ter sido interpretada negativamente pelo escritor (O GLOBO,
01/04/2009).

“Alguém insinuou que esse recurso € uma espécie de consagracao da cidade partida. Espero
que essa ndo tenha sido a intencéo dos idealizadores, mas o resultado pode ser o mesmo. Numa
terra em que tudo se transforma em simbolo — o P&o de Acucar, as praias, o Corcovado —
esses pareddes de cimento vao ganhar um significado emblematico da pior espécie, evocando

exemplos de ma fama como o Muro de Berlim, ou da “Vergonha”, o da Palestina e o dos EUA
na fronteira com o México” (Zuenir Ventura em O GLOBO, 08/04/2009).

Contencdo sim, mas sem muros — Reunidos em assembleia, lideres comunitarios repudiam
barreiras (O GLOBO, 17/04/2009)

Quase 50 casas ‘furaram’ ecolimite da Rocinha: além de muro, comunidade ganhara parque
com area de lazer, no alto da favela, para evitar expansao sobre areas de mata (O GLOBO,
29/04/2009)

Cabral recua em projeto de muro na Rocinha: Sugestdo de moradores para construcdo de
muretas de 60 centimetros modificara proposta original do estado (O GLOBO, 21/05/2009)

Parque na Rocinha tera 20 itens para lazer de moradores: projeto prevé muretas no lugar de
muro em alguns trechos (O GLOBO, 26/06/2009)

Tdo intensos foram os debates, que 0 projeto para o ecolimite da Rocinha, a segunda favela a
receber o projeto, teve de ser revisto e negociado. Os residentes, mobilizados pela associacéo
de moradores através de um plebiscito, foram contrarios a sua implantacdo. O governo estadual
recuou entdo da proposta e orientou a Empresa de Obras Publicas do Rio de Janeiro (EMOP) a
realizar uma oficina com moradores da favela para que estes pudessem sugerir os elementos

que deveriam constar no projeto.
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De acordo com Anderson Café, arquiteto da EMOP responsavel pelo projeto em entrevista
exploratoria realizada em junho de 2012, sua equipe desenhou um projeto que foi negado pelo
governador devido a falta de participacdo dos moradores. Desta forma, foi realizada uma
consulta aos moradores da Rocinha através da Oficina do Imaginario, um encontro que
mobilizou pessoas de 4 a 80 anos. Nesta oficina, baseada em um modelo trazido de Bogota pela
propria equipe, os moradores deveriam desenhar 0s equipamentos que desejassem ver
construidos no novo parque. Segundo Café, noventa por cento dos pedidos foram atendidos,
mesmo aqueles que ndo faziam parte do conceito de parque ecoldgico, como quadras,

churrasqueiras e anfiteatro.

Este debate, que convoca diferentes atores e discursos e foi publicizado pelos jornais, constitui
aquilo que Habermas identificou como a esfera pablica, como um cenério de debate e exposicéo
dos conflitos (Habermas, 1984), uma arena de interacdo discursiva (Fraser, 1992). A imprensa,
como sugere Habermas (1986), ndo se apresenta apenas como um 6rgao de transmisséo de
noticias, mas como dispositivo de concorréncia ou embate publico, um mediador da discusséo

publica.

Ao fim do processo de negociacdo, 0 muro de trés metros de altura deu lugar a um parque linear
com diversos equipamentos, tais como churrasqueiras, quadras esportivas e parque infantil.
Trata-se de uma composicdo de usos e formas, que combina um elemento de contencdo da
expansdo horizontal da Rocinha e areas destinadas a realizacdo de atividades orientadas (Figura
10). Por outro lado, o debate na esfera publica acerca deste objeto geogréafico, constituido por
sua materialidade, comportamentos a ele associados e seus significados, alcanca a esfera da

politica formal, produzindo novas normas e orientac@es para a politica urbana.
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Figura 10: Aspectos do Parque Ecol6gico da Rocinha
(Fonte: composicdo a partir de fotografias da autora, 2012)

Ainda de acordo com o arquiteto responsavel pelo projeto, o parque podia ser descrito como
uma forma linear de, aproximadamente, oito quildmetros quadrados de area e 900 metros de
extensdo. Localizado onde anteriormente havia o conjunto de barracos Cobras e Lagartos, entre
a Rua Dioneia e o Laboriaux, um lugar precario, foco de doengas como a tuberculose, com
pouca iluminacdo, aproveitando a via produzida por seus moradores. O arquiteto completou
informando que a area esta dentro da Zona de Amortecimento do Parque Nacional da Tijuca.
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Para que o Parque fosse construido foram removidas cerca de cem casas. Para Café, ainda seria
necessaria uma remocao que, naquele momento, era alvo de uma disputa judicial. A obra, na
qual foram investidos 22 milhGes de reais provenientes do FECAM ou dos royalties do petréleo,
ficou parada durante um ano por falta de verba, que foi redirecionada para obras emergenciais.
Naquela data ainda ndo havia sido estabelecido um érgdo para a gestdo do Parque Ecoldgico da
Rocinha. De acordo com o arquiteto da EMOP, ja haviam sido sondadas a Secretaria de Cultura
e a SUDERJ. A gestdo do Parque era como um jogo de empurra, principalmente até a entrada
das forgas de pacificacdo. As negociacdes estavam sendo feitas também com os gestores do
PARNA Tijuca, pelo fato do Parque Ecoldgico encontrar-se em sua Zona de Amortecimento.

Em 2009, o entdo vereador Brizola Neto®, apresentou um projeto de lei (PL 245/2009), nunca
aprovado, que procurava regulamentar a instalacdo dos ecolimites. Em seu texto, o projeto de
lei apresentava os dois objetivos dos ecolimites: “[e]vitar a ampliagdo do crescimento urbano
desordenado” e “assegurar a integridade da fauna e flora do Municipio do Rio de Janeiro” (RIO
DE JANEIRO, 2009). Ainda segundo o projeto de lei, “[o]s ecolimites podem assumir as
seguintes formas: placas de aviso (local, extensédo, outros dados), cabos de aco, ciclovia, areas
de lazer” (Artigo 6°). Acompanhando o debate publico acerca da morfologia dos ecolimites, o

projeto vedava “a constru¢ao de ecolimites em forma de muros” (Artigo 7°).

A discussdo sobre a revisdo do Plano Diretor da cidade incorporou os debates acerca dos
ecolimites, o que pode ser verificado nos documentos produzidos ao longo desse processo
(MACHADO, 2017)%. E interessante notar a dissociaco entre os termos favela e ecolimites
no texto da Lei aprovada em 2011 (LC 111/2011). Na secdo em que o Plano Diretor trata dos
ecolimites, as categorias que sdo colocadas em relacdo por este instrumento sdo as areas
ocupadas e aquelas destinadas a protecdo ambiental, o que denota uma generalizacdo da
interface, sugerindo que os ecolimites poderiam ser construidos em qualquer tipo de area de
ocupacdo, incluindo por¢des ocupadas pela populacdo de alta renda. Quando o Plano se refere
as favelas estas ndo estdo mais associadas aos ecolimites mas sim a um dispositivo denominado
limites fisicos (RIO DE JANEIRO, 2011), realcando o carater material e visivel dos marcos

destinados a contencdo do crescimento horizontal das favelas.

%0 Carlos Daudt Brizola, neto de Leonel Moura Brizola (ex-governador do Rio de Janeiro entre 1983 e 1987 e,
novamente, entra 1991 e 1994).
31 O primeiro Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro data de 1992 e sua revisdo se estendeu por quase 20 anos.
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Um outro momento do dispositivo-ecolimites emerge com uma matéria sobre o crescimento da
favela do Cantagalo (O GLOBO, 1° de maio de 2015). A matéria baseou-se ndo em uma agao
do poder publico, como a promulgacdo de uma lei ou a implementagdo de um novo projeto,
mas na denuncia de um morador que avistava de sua janela a construcao de barracos. Trés dias
depois, 0 mesmo jornal noticiava o crescimento de outras favelas, o Pavdo-Pavédozinho e a
Tavares Bastos. Os ecolimites sdo trazidos a baila por Sérgio Besserman, que concedeu

entrevista aos reporteres.

Quatro dias apds a primeira matéria, os ecolimites ganham imenso destaque e a manchete
“Programa para conter favelas estd abandonado” ¢ a de maior destaque em 5 de maio de 2015.
Na matéria do editorial Rio, uma se¢do “memoria” € dedicada a descrever o programa. Ja em 6
de maio de 2015, o titulo da reportagem é “Projeto do estado de erguer muro em 12 favelas

empacou: s6 o Dona Marta foi cercado. Na Rocinha, parque virou um limite”.

Embora este periodo da evolugdo da politica de ecolimites ndo signifique, necessariamente,
uma nova fase da construcdo dos limites, ele participa da rede de elementos que constituem o
debate sobre o crescimento urbano. E, mais que isso, demonstra a importancia do tema para a
vida na cidade. Afinal, o cidadio comum “denuncia” ¢ demanda que o Estado intervenha

definitivamente. Sem proximo ato.

Ao considerarmos os ecolimites como descontinuidades, eles se tornam aptos a participar de
relacbes que ndo se reduzem as dinamicas de segregacdo socioespacial no Rio de Janeiro e
passam a atuar como mecanismos de regulacdo que organizam a nossa experiéncia no mundo
e na cidade. Sdo produtos engendrados em situacdes e momentos especificos e relativos a
diferentes visdes de cidade. Considerados como um dispositivo, estes limites fazem e desfazem
interfaces ao mobilizar e requalificar categorias espaciais. Os documentos aqui descritos se
relacionam, se afetam e se encontram no sentido de responder a urgéncia determinada como a

gestdo do crescimento da cidade.

Entendido como um processo, uma evolucdo ndo linear composta por momentos e elementos,
o dispositivo-ecolimites produz generalizacdes e especificacdes espaciais na composicdo das
interfaces e, portanto, diferentes interfaces. Ora coloca em relacdo “4reas verdes” e “ocupacao
humana”, ora trata da localidade Laboriaux, na Rocinha e da Zona de Amortecimento do Parque
Nacional da Tijuca. Ora assume a forma de um muro de concreto com trés metros de altura e

com extensdo total de onze quildmetros na Zona Sul da cidade, ora é rejeitado pela opinido
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publica e se associa a um parque ecolégico com equipamentos escolhidos por moradores da

Rocinha.

Se, por um lado, trata de questdes gerais como a preservacdo ambiental, por outro, se localiza
e precisa ser construido na especificidade, através de uma negocia¢do situada com os lugares,
suas condi¢Oes ambientais, disputas e agentes. Desta forma, tanto a concep¢do de uma ideia
geral para o projeto e seus modelos para difusdo, como o desenho especifico para uma favela e

0 tratamento da questdo no terreno, sdo elementos que constituem a rede do dispositivo.

Os ecolimites, ao longo dos momentos apresentados, se associam a diversos problemas urbanos
e visOes de cidade. Mobilizam questdes ambientais, de ordenamento e regularizagédo do tecido
da cidade, além de diferenciacGes entre categorias espaciais em termos de suas morfologias,
dos seus usos e a¢Oes adequados e de seus significados. A producdo dos ecolimites, seja apenas
como ideias ou como formas materializadas no espaco, incorpora ou € marcada por uma
intencdo de incorporar a favela, ou cidade informal a cidade formal. Esta intencdo esté baseada
no reconhecimento das significativas diferencas entre categorias como favela, comunidade,

cidade e cidade formal.

De volta a Rocinha ou um espaco publico como instrumento da politica urbana

A “forma espaco publico” construida na Rocinha, na localidade conhecida como Portdo
Vermelho, constituiu uma resposta particular e situada para o problema da expansdo das
favelas. O Parque Ecologico da Rocinha resulta, portanto, de uma negociacdo entre diversos
atores como secretarias municipais e estaduais e a associacdo de moradores. Nesta negociacao,
as formas propostas para os ecolimites sdo valorizadas de maneira oposta. De um lado, esta
colocado o valor negativo da forma muro, que separa, afasta, segrega. De outro lado, esta o
espaco publico, valorizado positivamente pelas ideias de co-presenca, democracia e lazer,
sobretudo em uma favela onde a oferta de espacos publicos é escassa (ANDRADE, 2002).
Associado ao espaco publico esta a categoria parque ecoldgico, que mobiliza um discurso de
preservacdo ambiental, largamente aceito e valorizado e extremamente importante na
constituicdo da imagem da cidade do Rio de Janeiro (MACHADO, 2011).

Outra via para refletir acerca da relagdo entre os espacos publicos e a politica nos € dada pela
possibilidade de considerar o Parque Ecolégico da Rocinha como um instrumento de politica
urbana. Politica esta que funciona como uma estratégia espacial para delimitar, ordenar e

classificar os usos urbanos. Embora a quase totalidade dos trabalhos académicos acerca dos
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ecolimites tenham chamado atencdo para o carater segregador do projeto (por exemplo,
Pedroso, 2010; Camargo, 2012, e Ferreira, 2009), considero que os limites, e ndo apenas 0S
ecolimites, podem atuar para além da segregacao socioespacial.

Segundo Claude Raffestin (1992), a fronteira-limite € um mediador territorial que condiciona
os sistemas de relacfes. N&o deve ser entendida como apenas como um obstaculo que restringe
a liberdade individual e coletiva, mas como um mecanismo de regulacdo que nos afasta do caos.
Trata-se de uma interface, que assume funcdes de traducéo, regulacédo, diferenciacéo e relagéo.
A primeira funcdo se refere ao limite como tradutor de uma informagéo e de uma intengdo. A
fungdo de regulagéo diz respeito ao limite como um comutador que abre e fecha, permite ou
proibe, garantindo a homeostasia do sistema. A fronteira também funda diferengas e as preserva
e, “finalmente, a fronteira € relacdo na medida em que ela justapde territorios que se
confrontam, se comparam e se descobrem. Nessas condicdes, as relagdes podem ser de
oposicdo, de troca ou de colaboragdo” (RAFFESTIN, 1992: 160)2.

As cidades sdo espacos fortemente marcados por descontinuidades. Tanto por aquelas que
indicam suas diferengas com aquilo que lhes é externo (outras cidades, o campo), como por
aquelas que fazem com que seus tecidos sejam diversos e possam ser descritos como uma
composicao (de funcdes, de paisagens, de grupos sociais). Grande parte da literatura académica
acerca dos limites urbanos se debruca sobre a descontinuidade “exterior”, considerando
aspectos relacionados ao perimetro urbano e as areas periurbanas. No entanto, os limites
“internos” sdo fundamentais para compreender a estrutura e o funcionamento das cidades, bem
como a experiéncia urbana cotidiana. Estes limites produzem e reforcam diferenciacfes de

morfologias, comportamentos e significados dentro das proprias cidades.

Segundo Valverde (2005), uma das principais caracteristicas da legislacdo municipal € que esta
regula através de categorias como uso e atividade e ndo através das pessoas. Desta forma, acaba
por regular espacgos, coisas e também pessoas. Uma vez que os limites classificam usos,
atividades, comportamentos no espaco e, mais especificamente, no espaco urbano, e

considerando que a politica urbana esta baseada no ordenamento sobre 0s usos e ndo

32 Tradugdo livre da autora a partir do original em francés: “Enfin, la frontiére est relation dans la mesure ou elle
juxtapose des territoires qui se confrontent, se comparent et se découvrent. Dans ces condition les relations peuvent
étre d’opposition, d’échange ou de collaboration.”
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diretamente sobre as pessoas, a inscrigdo de limites (na lei ou no terreno) apresenta-se como

um modo geral de fazer politica urbana.

O desafio de gerir e planejar uma cidade relaciona, portanto, a regulagdo de usos e a
classificacdo de areas. Isto pode ser observado em diversas escalas no tecido urbano: desde o
zoneamento funcional (que classifica areas tomando o tecido urbano como um todo) até a
segmentacdo das vias (para carros, ciclovias e calcadas, valendo-se de objetos como 0 meio-
fio, a diferenca de materiais de revestimento, como asfalto e pedras portuguesas e a pintura
indicativa no asfalto).

Na Rocinha, o projeto de construgdo de um muro € rejeitado e da lugar a um espaco publico, a
um parque. O que seria um limite unidimensional ganha espessura e acrescenta as suas
caracteristicas aquelas dos dois sistemas espaciais que coloca em relacdo, “favela” e “areas
verdes”. No caso especifico do Parque Ecologico da Rocinha, esse parque misto funciona como
uma faixa de transicdo entre as morfologias e usos (e, portanto, significados) que seriam
adequados a ocupacao urbana e aqueles associados aos remanescentes florestais, areas verdes,
ao Parque Nacional da Tijuca e a sua Zona de Amortecimento (sendo esta categoria uma
importante interface das politicas urbanas e ambientais)®. De um lado, construir, circular,
morar. De outro, preservar, visitar, captar agua. Entre eles, o parque, onde € possivel a

circulacdo, a permanéncia, a pratica de exercicios, a sociabilidade, a contemplacao.

Uma ultima questdo para o Parque Ecoldgico da Rocinha

Os espacos publicos se ligam a politica para além da ocorréncia de manifestacdes com
ocupacdes, comicios ou passeatas (RIBEIRO & GOMES, 2017). O caso dos ecolimites e, mais
especificamente, o do Parque Ecologico da Rocinha apresenta, ao menos, duas outras maneiras
de pensarmos o carater politico dos espacos publicos: a via da esfera publica e a via da politica

urbana.

Considerando a via da esfera publica, observamos que os ecolimites ndo foram apenas

apresentados pela imprensa. Mas foram construidos como uma arena onde se opdem visdes

3 “Do ponto de vista da legislagdo ambiental, a importancia da interface entre as Ucs e o seu entorno, aparecem
registrados na resolucdo CONAMA no 13/901 e depois na Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza, 0 SNUC (Lei Federal no 9985/2000), que determina que todas as unidades de conservagdo, com
excecao das APAs e RPPNs, tenham a sua “zona de amortecimento” definida. Entretanto, poucos planos de manejo
efetivamente a definem e a consideram no processo de planejamento e gestdo de seus recursos naturais” (COSTA
et al, 2007).
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distintas e, portanto, configuram um cenario de debate, conforme proposto por Habermas
(1984). Neste cenéario, foram mobilizados ndo apenas atores locais, mas também personagens
com expressao internacional, como o escritor portugués José Saramago. Além de personagens,
0 debate acerca dos ecolimites, que girou especialmente em torno de sua forma adequada,
convocou ainda objetos geogréaficos morfologicamente assemelhados, como 0s muros

significativos de Berlim e aquele na fronteira entre 0 México e os Estados Unidos.

E importante ressaltar ainda que os politicos envolvidos na concepcdo, discussdo e
implementacdo dos ecolimites, incluindo o da Rocinha, sdo atores influentes na politica da
cidade do Rio de Janeiro e com projecdo nacional. Podemos concluir, portanto, que o projeto
dos ecolimites foi capaz de articular questfes locais a uma visdo mais global da cidade por
funcionarem como um objeto-sintese de parte dos principais problemas identificados no Rio de

Janeiro.

Ao trilharmos a segunda via, podemos afirmar que a politica urbana, ao tratar do tema da
expansdo e da ocupacao das encostas da cidade por favelas, compreende e constrdi o problema
como uma questdo de interface. Ou seja, considera a relagdo entre o “sistema espacial” que se
expande e aquele que é ameacado por dita expansdo e, portanto, deve ser preservado. Com
vistas a solucdo do problema da interface entre favelas e areas verdes, 0s instrumentos da
politica urbana constituem areas ou conjuntos espaciais e, consequentemente, produzem ou
reconfiguram as relacGes entre estes conjuntos. No entanto, a politica urbana ndo se ocupa da
efetiva gestdo das interfaces. Mais do que definir usos para as diferentes areas da cidade, a
politica urbana, suas leis e instrumentos devem se voltar também para os limites e os contatos,
considerando-os como “lugares” dindmicos, de permeabilidade e, portanto, com caracteristicas

emergentes que lhes sdo proprias.

Em visitas ao Parque Ecoldgico e em conversas informais com moradores da Rocinha, foi
possivel constatar a pouca utilizacdo da area e de seus equipamentos. Seu uso atual consiste nas
aulas de musica e ténis, além de passagem para moradores que vém da Estrada da Gavea, uma
das principais vias de acesso ao bairro, em direcdo as suas casas nas proximidades do parque.
Essa fraca ativacdo nos leva a pensar em alguns elementos explicativos que podem ser

desdobrados em trabalhos futuros.

Em primeiro lugar, caberia investigar a posic¢ao do parque em relacéo a favela. Ele esté situado

na por¢cdo de maior altitude e declividade da Rocinha. Considerando a deficiéncia nas vias
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internas ao bairro, talvez ndo faca sentido para os moradores se deslocarem a uma grande
distancia para usufruirem de tais equipamentos. Em segundo lugar, nos parece necessario
considerar a instalacdo da Unidade de Policia Pacificadora (UPP) da Rocinha em um dos
trechos do parque. A relacéo entre os moradores de favelas e policiais militares, no caso do Rio
de Janeiro, caracteriza-se, no minimo, por uma mutua desconfianca e, em muitos casos, pela
violéncia e desrespeito aos direitos basicos. O Parque Ecologico da Rocinha parece ter sido
ainda marcado pelo “caso Amarildo”, quando policiais daquela UPP foram condenados por
tortura seguida de morte e ocultacdo do cadaver de Amarildo Dias de Souza, morador da favela,
em julho de 2013.

Em terceiro lugar, cabe questionar os padrdes de sociabilidade presentes na Rocinha. Talvez, o
encontro social se faca em outros espacgos dentro da favela, como nas igrejas, nas lajes, nos
bares, ou em espacos publicos fora dela, como na praia e parques mais centrais, como a Quinta
da Boa Vista. Finalmente, questionamos o estatuto deste parque: poderia 0 Parque Ecologico

da Rocinha ser considerado um espaco publico?

Uma vez que a discussdo acerca dos ecolimites e especialmente acerca do ecolimite da Rocinha
se concentrou na forma a ser adotada na materializacdo da descontinuidade entre as favelas e
as areas a serem preservadas, a solucéo encontrada para este caso especifico foi a da construcéao
de um conjunto de equipamentos associados ao lazer, a pratica de exercicios fisicos, ao
descanso e a contempla¢do. Esta parece ter sido pensada como uma “saida” legitima se
considerarmos a falta de espacos livres ou de uso comum na Rocinha. A participacdo dos
moradores na elaboracao do projeto e o uso esperado do parque concorreriam para uma maior
visibilidade da interdicdo a ocupacéo e consequente nao construcdo de novas moradias nas areas

florestadas do entorno.

No entanto, embora o Parque tenha sido debatido na esfera pablica, ele ndo se efetiva como um

espaco publico concreto no sentido empregado por Gomes (2012). Para este autor:

“O espago publico ¢ um lugar onde se efetua uma participagéo ativa sujeita a normas
e instituicdes. E no espaco que se estabelecem os principios e as condigdes segundo
as quais uma norma pode ser razoavel e legitima para o conjunto das pessoas que
gozam dessa qualidade publica (...). O espago fisico, concreto e material participa
plenamente dessa concepgdo. Como esse discurso se assenta sobre espagos comuns,

sua interpretagcdo depende grandemente do contexto espacial dentro do qual ele se
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inscreve. As significacOes da palavra publica sdo influenciadas pela localizacéo, que
as modifica ou orienta, e, a0 mesmo tempo, essa palavra e o didlogo contribuem para
modificar também a significagdo dos lugares” (GOMES, 2012: 25, grifos no

original).

Embora produzido a partir de um vivido debate na esfera publica, este Parque ndo é ativado
como um espaco publico por ndo ser capaz de produzir um afluxo significativo. Desta maneira,
ndo apresenta a possibilidade do reconhecimento das diferencas advinda da co-presenca e,
portanto, a possibilidade da negociagédo dos eventuais conflitos. A centralidade que a forma do
limite assumiu no debate parece ter tornado secundaria a discussdo sobre o carater efetivamente
publico deste espaco e, por conseguinte, eclipsado a necessaria reflexdo sobre as condi¢des do

exercicio da cidadania nas favelas cariocas.
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4. A legislagdo: visdes sobre a expansao urbana e a natureza

Neste capitulo, serdo analisadas a Lei Orgéanica do Municipio do Rio de Janeiro, o Plano Diretor
Decenal da Cidade do Rio de Janeiro, o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel
e 0s Projetos de Lei Complementar 33/2013 e 57/2018 relativos a elaboracdo da Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo. O objetivo aqui é descrever as mudancas cognitivas e normativas observadas
nestes textos legais relacionadas a construcdo de categorias e limites espaciais acerca do

problema do crescimento urbano e da “natureza”.

4.1.A LEI ORGANICA DO MUNICIPIO (1990): UMA CONSTITUICAO PARA O MUNICIPIO E O
CRESCIMENTO COMO DESENVOLVIMENTO

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, como entes da federacdo, os
municipios passaram a gozar do poder de definir a sua prépria Lei Orgéanica, alem de autonomia
politica e ampliacdo de sua base tributaria (NEVES, 2012), tendo competéncia exclusiva para

legislar sobre todos os assuntos de interesse local e suplementar a legislacao federal e estadual.
Além do transporte coletivo, sdo assuntos de competéncia municipal exclusiva:

“(...)os servigos consagrados na tradi¢do da administra¢do municipal: a coleta ¢
tratamento de residuos sélidos urbanos, 0 saneamento basico que tradicionalmente
engloba os servicos de abastecimento de agua, a coleta e o tratamento de esgotos
domésticos, drenagem de &guas pluviais, pavimentacdo, gestdo de residuos sélidos
domésticos e urbanos, iluminacdo publica, transito em area urbana, estradas vicinais,
mercados, feiras, matadouros, seguranca urbana, higiene, assisténcia social, esporte,
lazer e recreacdo (...). Finalmente, ainda que ndo seja assunto expressamente tratado
no plano constitucional, ha que mencionar entre as reponsabilidades exclusivas a de
estabelecer suas zonas urbana e rural, indissociada de sua responsabilidade de
ordenar o territdrio, pois tem importantes consequéncias de ordem urbanistica,
tributaria e ambiental” (NEVES, 2012: 141).

Ja as competéncias comuns, as quais requerem a cooperacdo intergovernamental, relacionam-
se ao meio ambiente, a saude e a educacdo (NEVES, 2012: 143). Desta maneira, a Lei Organica
do Municipio do Rio de Janeiro incluiu entre as suas preocupacdes a politica urbana,
incorporando a nocdo de funcdo social da cidade e instrumentos previstos pela Constitui¢cdo
Federal, como o IPTU progressivo, além de outros ja estabilizados como o tombamento e a
desapropriacdo (OLIVEIRA, 2011).
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Esta Lei Orgénica estabeleceu o contetido minimo e procedimentos para a elaboracdo do Plano
Diretor, indicando, inclusive, instrumentos que deveriam ser adotados. De acordo com o artigo
70 desta LOM, o Plano Diretor da Cidade deve ser elaborado na forma de uma lei complementar
e, portanto, aprovado por maioria absoluta em dois turnos pela Camara Municipal. Ele é
concebido como “parte integrante do processo de planejamento” e um instrumento que trata do
conjunto de acgdes propostas pela Lei Organica (artigo 425). Como “instrumento basico da
politica urbana” (artigo 452), deve regular os “processos de desenvolvimento urbano, servindo
de referéncia a todos os agentes publicos e privados (artigo 425). Deve ainda abranger todo o
territério municipal e apresentar as diretrizes de uso e ocupacdo do solo, além de zoneamento,

indices urbanisticos e areas de especial interesse (artigo 452).

Competéncia do Poder Executivo, a discussao e a elaboragdo podem contar com a participacéo
popular (artigo 452) e devem contemplar algumas etapas. A primeira delas € a “defini¢ao dos
problemas prioritarios do desenvolvimento urbano local e dos objetivos e diretrizes para o seu
tratamento” (artigo 453, inciso I). A segunda ¢ a “defini¢do dos programas, normas e projetos
a serem elaborados e implementados™ (artigo 453, inciso II). A terceira e Ultima etapa é a
“definicdo do orcamento municipal para o desenvolvimento urbano, juntamente com as metas,

programas e projetos a serem implementados pelo Poder Executivo™ (artigo 453, inciso III).

A Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro (LOM) foi aprovada em 5 de abril de 1990,
apenas dois anos apos a aprovacao da Constituicdo Federal, e tem seu texto alterado e revogado

por emendas desde entdo. O texto de seu predmbulo inclui 0 compromisso de:

“assegurar a populacdo do Municipio a fruicao dos direitos fundamentais da pessoa
humana e o acesso & igualdade, a justica social, ao desenvolvimento e ao bem-estar,
numa sociedade solidaria, democratica, policultural, pluriétnica, sem preconceitos
nem discriminac¢ao” (RIO DE JANEIRO, 1990).

Em seu artigo 18, a Lei Organica descreve os limites territoriais do Municipio do Rio de Janeiro
indicando feicdes geomorfolégicas como Serras, Picos, baias, lagoas, rios, ilhas. Estes
elementos auxiliam na composi¢do de uma delimita¢do “natural” e desempenham, portanto, a
funcdo de marcos territoriais que podem ser visualizados na paisagem. Acerca de sua jurisdicéo,
0 artigo 23 institui que todos os bens imoveis situados no territdério municipal estdo sujeitos a
legislagcdo municipal, sobretudo aquela que trata do uso e ocupacéo do solo e da preservagéo e

protecdo do patrimdnio urbanistico, arquitetdnico, paisagistico e ambiental.
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Dentre as competéncias do Municipio, apresentadas pelo artigo 3034, estdo a de legislar sobre
assuntos de interesse local (inciso 1) e a de suplementar a legislacdo federal e estadual (inciso
[1). O Municipio deve também dispor sobre o plano diretor, os planos setoriais e locais* e o
plano plurianual®® (inciso 1V). O inciso VII trata da instituicdo de guarda municipal ndo armada
para diversos fins. A alinea d apresenta como um desses fins “proteger o meio ambiente ¢ o
patriménio histérico e cultural do municipio”. Ja o inciso XVII inclui como competéncia
municipal a instituicdo de normas de zoneamento, edificacdo, loteamento e arruamento, e
limitagBes urbanisticas convenientes a ordenacao do territério municipal, garantindo a reserva
de areas para, dentre outras finalidades, “zonas verdes” e vias de “passagem de canalizagdes

publicas de esgotos e de dguas pluviais™.

O inciso XIX atribui a0 Municipio a competéncia de executar, com recursos proprios ou em
cooperacdo com 0s outros entes federados, obras de drenagem pluvial, saneamento basico,
micro e mesodrenagem, regularizacdo e canalizacdo de rios, valas e valdes, reflorestamento,
contencao de encostas, e construcdo de parques, jardins e hortos florestais. Os incisos XXX e
XXXII, por fim, tratam da protecdo e possivel tombamento de, dentre outros, “obras e outros

bens de valor histdrico, artistico, cultural, turistico e paisagistico”, “paisagens”, “monumentos

naturais notaveis” e “sitios arqueoldgicos”.

Ainda no mesmo capitulo, o artigo 32 afirma a possibilidade de embargo de atividades “que
possam afetar o equilibrio ambiental, o perfil paisagistico ou a seguranca da populacéo e dos
monumentos naturais de seu territorio, e em especial do Macico da Tijuca” (RIO DE JANEIRO,
1990: artigo 32, grifos meus). Esta competéncia, além de mobilizar categorias gerais como a
paisagem e 0S monumentos naturais, destaca uma categoria espacial bastante especifica, o
Macico da Tijuca, sinalizando a sua importancia na leitura dos legisladores acerca do

ordenamento territorial.

No Titulo referente a organizagdo dos poderes, o artigo 1273 cria, dentre outros, o Conselho
Municipal de Politica Urbana e o Conselho Municipal de Meio Ambiente. Os artigos seguintes
ndo esclarecem acerca do Conselho Municipal de Politica Urbana. Ja o Conselho Municipal de

Meio Ambiente € retomado no artigo 129. As responsabilidades que Ihe sdo atribuidas sao

34 Titulo 11 - Da Organizacdo Municipal, Capitulo Il - Da Competéncia do Municipio

3 Alteracdo dada pela Emenda a Lei Organica n.® 12, de 2002.

3 Alteracdo dada pela Emenda a Lei Orgénican.° 12, de 2002.

7 Titulo 111 - Da Organizago Dos Poderes, Capitulo 111 - Do Poder Executivo, Secdo VI - Dos Auxiliares Diretos
Do Prefeito, Subsecdo 11 - Dos Conselhos Municipais.
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“definir, acompanhar, fiscalizar, promover e avaliar politicas, a¢fes, projetos e programas
referentes as questdes relativas ao meio ambiente” (RIO DE JANEIRO, 1990). Seu paragrafo
Unico trata da instituicdo de um fundo de conservacdo ambiental, cujo objetivo é financiar
projetos de “recuperagdo e restauracdo ambiental, de prevencdo de danos ao meio ambiente e

de educagdo ecologica”.

O Capitulo V do Titulo 1V (Da Administracdo Puablica) trata do patriménio municipal. Seu
artigo 235 determina que “areas verdes, pragas, parques, jardins e unidades de conservacao”
sejam consideradas como patriménio publico inaliendvel. Desta maneira, estariam proibidas a
cessao ou concessao destas areas, além de “qualquer atividade ou empreendimento publico ou
privado que danifique ou altere suas caracteristicas originais” (RIO DE JANEIRO, 1990). Nota-
se, portanto, a importancia conferida a espacos que se destacam pela presenca de vegetacao e

que possam abrigar usos coletivos.

Das politicas municipais na Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro

A organizacao espacial € o tema da Secdo | do primeiro capitulo do Titulo V (Das Politicas
Municipais). De acordo com o artigo 263, o “aspecto territorial” deve ser tratado de maneira
que a “organizagao espacial do Municipio” estabele¢ca usos e ocupagdes do solo que sejam
compativeis com “o seu processo de desenvolvimento”, considerando o ‘“saneamento geral e
basico” e “condi¢des adequadas de utilizagdo de meio ambiente”. A organizacao espacial do
municipio deveria, portanto, assumir o “processo de desenvolvimento” da cidade. Este
“desenvolvimento” pode ser compreendido, ao longo desta Lei Organica, como um sindnimo
do processo de expansdo urbana. Desta maneira, a expansdo ndo € entendida, neste momento,
como um processo a ser contido, mas sim considerado no estabelecimento das normas acerca
do uso e ocupacdo do solo que, por sua vez, devem atentar para aspectos do saneamento e de

“utilizacao do meio ambiente”.

Para que haja garantia do “desenvolvimento do Municipio”, a ordenacdo do territério deve

definir “as diversas classes de organizagdo espacial”®, “os aspectos a serem objeto de controle

1”39

governamental”® e “os parAmetros referenciais a serem obedecidos no controle”*. As classes

de organizacdo espacial sdo estabelecidas pelas alineas do inciso I do paragrafo unico do artigo

38 Artigo 264, paragrafo Gnico, inciso I.
39 Artigo 264, paragrafo Gnico, inciso 1.
40 Artigo 264, paragrafo Gnico, inciso I1I.
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264. A primeira classe ¢ a “natural”, que deve definir “areas correspondentes a cada tipo de
ocorréncia” (alinea a). A segunda classe ¢ definida como “funcional”, que deve estar de acordo
com os “conjuntos de atividades a que as areas se destinam”, considerando a distin¢do entre
atividades rurais e urbanas (alinea b). A terceira e ultima classe ¢ denominada “institucional e
administrativa” ¢ deve estar em conformidade com as “necessidades da acao governamental,

inclusive de planejamento e controle” (alinea c).

Conforme o artigo 266, “o uso e a ocupacao do solo do territdrio municipal serdo disciplinados
de acordo com as diretrizes para o desenvolvimento do Municipio, particularmente quanto ao
seu aspecto urbano” (RIO DE JANEIRO, 1990). Suas normas deverdo ser formalizadas
incluindo todas as disposicOes federais e estaduais quando referentes ao territorio municipal

(artigo 266, paragrafo 1°).

A cartografia basica de todos os “elementos construidos no Municipio” ¢ apresentada como
uma técnica capaz de auxiliar na ordenacdo do territorio municipal (artigo 265, caput). Esta
cartografia deve integrar o sistema de informacdes do Municipio e deve ser executada “com as
especificagdes técnicas adequadas a elaboracdo de estudos, planos e projetos de
desenvolvimento” (artigo 265, paragrafo 1°). De acordo com o paragrafo 3° do artigo 265, a
atualizacdo cartografica deve ser realizada periodicamente. Os “recursos técnicos de
processamento de informagdes”, os quais incluem a cartografia basica antes citada, deverao,
segundo o paradgrafo 2° do artigo 266, ser utilizados pelo Poder Executivo no intuito de
“promover a permanente atualizacdo” das normas referentes ao uso e ocupagdo do solo e de

contribuir para a “resposta rapida e eficiente as consultas dos interessados” (RIO DE JANEIRO,
1990).

Ja na Secdo Il do mesmo Capitulo, o artigo 269* indica que o Municipio deve formular e
administrar politicas, planos, programas e projetos relativos ao seu processo de
desenvolvimento. Para tanto, devem ser considerados principios como o “exercicio da funcéo
social da propriedade” (inciso I) e a “preservagdo, protecdo e recuperagdo do meio ambiente”

(inciso I1).

O Capitulo 111 do Titulo que trata das politicas municipais é dedicado ao desenvolvimento

econdmico. Sua Secdo Il trata especificamente do fomento ao turismo. Conforme o artigo

41 Titulo VI - Das Politicas Municipais, Capitulo | - Disposi¢des Gerais, Secdo Il - Da Funcdo Social Da
Propriedade
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29242 o turismo é entendido como um fator de desenvolvimento econdmico e social que deve
ser promovido e incentivado. Também devem ser promovidas e incentivadas a “divulgagao,
valorizag&o e preservagdo do patrimonio cultural e natural da Cidade”, assegurados o respeito
ao “meio ambiente”, as “paisagens notaveis” e a “cultura local”. Nota-Se a relagdo aqui
estabelecida entre a atividade turistica e as paisagens, 0 meio ambiente e o patriménio cultural
e natural da Cidade. Outra questdo a ser destacada é a consideracdo do patriménio em termos

de uma distingdo entre a “cultura” e a “natureza”.

Esta Lei Organica compreende a atividade turistica como uma vocacdo (artigo 293) e, no
sentido de assegurar 0 seu desenvolvimento, declara que o Poder Publico deve promover “o
inventario e a regulamentacdo do uso, ocupacdo e fruicdo dos bens naturais e culturais de
interesse turistico” (inciso I), bem como “a protecdo e a preservacao do patriménio historico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico” (inciso VII). Nota-se, novamente, a distin¢ao entre
“cultura” e “natureza” em relacdo aos bens de interesse turistico. Destaca-se ainda a

mobilizag¢ao da categoria “patrimonio paisagistico” que ndo ¢ aqui, no entanto, definida.

A Secdo 1V do mesmo capitulo é dedicada a agricultura, criacdo animal e a pesca. Sua Subsecao
I é intitulada “Da Politica para o Setor Agricola”*. O artigo 298 declara que a politica
agropecudria deve propiciar a infraestrutura necessaria tanto a promocao do desenvolvimento
econdmico, quanto a “preservagio da natureza”. Ja o artigo 299%, através de seu inciso VII,
trata da preservagdo das “terras agricultaveis proximas as areas urbanas” frente aos “efeitos
prejudiciais da expansdo urbana”. Aqui, o processo de expansdo urbana é caracterizado como

prejudicial as terras agricultaveis.

E interessante notar que as terras agricultaveis a que o inciso se refere sdo aquelas “proximas
as areas urbanas”. Neste sentido, a proximidade espacial entre areas destinadas a producdo
agricola e as areas urbanas, que sdo caracterizadas por uma possivel expansdo, é entendida
como um fator prejudicial ao desenvolvimento da atividade agricola. Esta interface, produzida

pela justaposicdo de terras agricultaveis e areas urbanas com potencial expansao, denota um

42 Titulo VI - Das Politicas Municipais, Capitulo 111 - Do Desenvolvimento Econdmico, Se¢do 111 - Do Fomento
Ao Turismo

43 Titulo VI - Das Politicas Municipais, Capitulo 111 - Do Desenvolvimento Econémico, Secdo IV - Da Agricultura,
Da Criacdo Animal e Da Pesca, Subsecdo Il - Da Politica para o Setor Agricola.

4 Art. 299 - O Poder Plblico, através de agBes integradas de seus 6rgdos competentes, promovera:

VII - levantamento das terras agricultaveis proximas as areas urbanas e adocdo de medidas com objetivo de
preserva-las dos efeitos prejudiciais da expansao urbana.
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forte conteudo espacial que requer, inclusive, segundo esta Lei, a “ado¢do de medidas com
objetivo” de preservacdo: em primeiro lugar, a proximidade ou justaposi¢cdo de areas; em

segundo lugar, a possibilidade de expansdo de uma area sobre outra.

O artigo 300 trata da regularizacdo de ocupacgdo de imdveis rurais incorporados ao patrimdnio
publico municipal. De acordo com o seu paragrafo Gnico, a concessao do direito real de uso de
terras publicas deve estar subordinada, dentre outras exigéncias, & manutengdo das “reservas
florestais obrigatorias” e a “observancia das restrigoes de uso do imovel” (inciso 1V). Por fim,
o0 artigo 302 atribui deveres ao Poder Publico no sentido de implementacdo de uma politica
agricola que priorize a pequena producdo, o abastecimento alimentar e o sistema de

comercializacdo direta entre produtores e consumidores.

Dentre estes deveres cabe destacar dois. O primeiro é planejar e implementar uma politica de
desenvolvimento agropecuario compativel com a “preservagdo do meio ambiente e
conservagdo do solo” a partir do estimulo aos sistemas de producéo integrados, a policultura, a
agricultura orgéanica e a integracdo entre agricultura, pecuaria e aquicultura (inciso Il). O
segundo dever € instituir um programa de ensino agropecuario associado a “educagdo para a

preservacgdo do meio ambiente” (inciso 1V).

O Capitulo 1V do mesmo Titulo trata do desenvolvimento social. Sua Secdo VI se atém aos
transportes e sistema viario. Nela, o artigo 392 declara que os meios de transporte e o sistema
viario devem estar subordinados “a defesa do meio ambiente e do patrimOnio arquitetonico e
paisagistico e as diretrizes do uso do solo”. Embora a maneira pela qual os transportes e o
sistema viario devam se subordinar a defesa do meio ambiente e do patriménio ndo sejam aqui
explicitadas, ¢ interessante notar como a ‘“protecdo ambiental” ¢ valorizada a ponto de
condicionar, ndo apenas 0s usos de determinadas areas da cidade, mas todo o seu sistema de

circulacéo.

Ja o capitulo V trata “Da Politica Urbana”. De acordo com o artigo 421, a politica urbana, em
conformidade com o desenvolvimento municipal tal como entendido por esta Lei Organica,
“tem como objetivo fundamental a garantia de qualidade de vida para os habitantes”. Esta
politica devera implementar “o pleno atendimento das fungdes sociais da Cidade” (artigo 422).

Estas funcGes sdo definidas pelos paragrafos 1° e 2° do artigo 422 como se segue:

8§ 1° - As funcgdes sociais da Cidade compreendem o direito da populacéo & moradia,

transporte publico, saneamento basico, agua potavel, servigos de limpeza urbana,
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drenagem das vias de circulacdo, energia elétrica, gas canalizado, abastecimento,
iluminacdo publica, satde, educacdo, cultura, creche, lazer, contencéo de encostas,
seguranca e preservacdo, protecdo e recuperacdo do patriménio ambiental e
cultural.

§ 2° - E ainda funcdo social da Cidade a conservacdo do patriménio ambiental,
arquiteténico e cultural do Municipio, de cuja preservacdo, protecdo e recuperagao
cuidard a politica urbana (RIO DE JANEIRO, 1990: artigo 422, grifos meus).

Destaco aqui o entendimento de que a conservacdo do patriménio, seja ele ambiental,
arquiteténico ou cultural, é uma das fun¢des sociais da cidade. Observa-se, mais uma vez, a
diferenciagdo entre o ambiente, categoria associada a natureza, e a cultura (o que incluiria
também os elementos arquiteténicos). Cabe ainda destacar que a preservacao, protecdo e
recuperagdo do patrimdnio (“ambiental e cultural”) sdo consideradas por esta Lei Organica
como um direito da populacdo. E interessante notar também que a contencdo das encostas é
igualmente tomada como um direito, 0 que parece ser bastante elucidativo acerca das relacdes
entre o sitio da cidade e a sua ocupacédo, uma vez que, sobretudo depois de chuvas intensas, ndo

séo raros o0s deslizamentos nas encostas, acarretando perdas humanas e materiais.

A Secdo | deste capitulo trata especificamente sobre a politica de desenvolvimento urbano. Esta
politica deve respeitar os preceitos listados pelos incisos do artigo 429%°. O inciso | trata dos
equipamentos e servicos urbanos, os quais devem ser providos em quantidade, qualidade e
distribui¢ao espacial que garanta o acesso pleno a todos os cidadaos. O inciso II trata da “justa
distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizac¢do”. O inciso III refere-
se a ordenagao e controle do uso do solo, os quais devem evitar “a ociosidade, subutilizagdo ou
nao utilizacdo do solo edificavel” (alinea a), “o estabelecimento de atividades consideradas
prejudiciais a saude ¢ nocivas a coletividade” (alinea b), ¢ a inadequagdo de espagos adensados
com relacdo a infraestrutura e equipamentos (alinea c). O inciso IV, por sua vez, refere-se ao
preceito de complementaridade no territério municipal, considerando a compatibilizacdo de

usos e a conjugacdo de atividades.

Mais uma vez, conforme o ja discutido em relacédo ao artigo 263, aquilo que é aqui denominado

“desenvolvimento urbano” parece ser identificado com o crescimento urbano, tanto em termos

% Titulo VI - Das Politicas Municipais, Capitulo V - Da Politica Urbana, Secdo II - Do Desenvolvimento Urbano,
Subsecdo | - Dos Preceitos e Instrumentos.
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de adensamento de areas previamente ocupadas, como em termos de um crescimento espraiado
ou propriamente expansdo urbana. Neste sentido, o desenvolvimento urbano ndo é entendido
necessariamente como um processo a ser contido, mas a ser regulado e orientado pelos preceitos

estabelecidos no artigo 429.

Outros preceitos estabelecidos para orientar o desenvolvimento urbano sdo mais estreitamente
relacionados a concepcdo da “natureza” na cidade do Rio de Janeiro. O inciso VI trata da
urbanizagdo, regularizagdo fundidria e titulacdo de “areas faveladas e de baixa renda”,
associando estes processos ao principio de ndo remocdo de seus moradores. Este principio ndo
¢, no entanto, valido em uma circunstancia: “quando as condicdes fisicas da area ocupada
imponham risco de vida aos seus habitantes”. Aqui, as condi¢des fisicas da area, ou seja, as
caracteristicas “naturais” das areas de favela ou de assentamentos de baixa renda, funcionam

como um limitador para que o principio de ndo remocdo seja valido.

De acordo com Compans (2007), a determinacdo de remocdo somente em caso de risco
insanavel, ou seja, quando obras estabilizantes e de urbanizacdo ndo fossem consideradas
suficientes para remover a situacdo de risco, ensejou uma forte reacdo e discussao entre
vereadores que apresentaram emendas e projetos de lei para que o artigo 429 fosse alterado ou

simplesmente suprimido. De acordo com a autora:

“Na Camara Municipal, trés projetos de lei chegaram a ser anunciados, mas nenhum
acabou conseguindo as assinaturas necessarias para a tramitacdo. Um deles, de
autoria da presidente da Comissdo de Meio Ambiente, vereadora Aspasia Camargo,
do Partido Verde (PV), juntamente com a vereadora Leila Maywald — hoje no Partido
da Frente Liberal (PFL), mas que iniciou sua carreira politica também no PV —,
propunha uma mudanca na Lei Orgéanica de modo a permitir a remogéo total ou
parcial das favelas, nos casos em que o Executivo achasse necessario, abolindo a
obrigatoriedade de indenizagdo ou reassentamento de familias que estivessem em
areas de interesse ambiental ou paisagistico ha menos de cinco anos. De acordo com
Aspasia, a falta de controle sobre as areas ocupadas irregularmente, admitida pelo

Prefeito, exigiria uma intervencéo federal imediata.

O segundo projeto, de autoria do vereador Wanderley Mariz (PFL), simplesmente
suprimia o inciso VI do artigo 429 da Lei Organica, que trata da remocao, evitando,
assim, que fossem obtidas liminares sustando acOes da Prefeitura neste sentido.
Finalmente, o terceiro projeto, de autoria do vereador Carlos Bolsonaro, do Partido

Popular (PP), previa mudangas no referido inciso, permitindo a remocéo quando as
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condigdes fisicas se mostrassem adversas a ocupacdo, independentemente da
existéncia de &rea de risco. Contudo, na percepcao deste vereador, a remogao é uma
medida apenas paliativa se ndo houver controle de natalidade” (COMPANS, 2007:
90-1).

J& o inciso X do mesmo artigo 429, trata da criacdo de areas de especial interesse, sejam elas
de interesse social, ambiental, turistico ou de utilizacdo publica. Estas areas de especial interesse
foram incorporadas e detalhadas tanto no Plano Diretor de 1992, como em sua revisdo, em
2011. Por fim, o inciso XI refere-se a “utilizagao planejada do territdorio e dos recursos naturais”.
Esta utilizacdo planejada deve se dar através do controle de atividades industriais, comerciais,

residenciais, agropecuarias e extrativas.

Aqui, a ideia de “natureza” € especificada através da categoria “recursos naturais”, ou seja, em
termos da utilizagdo de elementos “naturais” para fins de satisfagdo das demandas humanas e,
portanto, sociais. Embora o termo inclua a purificagdo da natureza, o significante “recurso”
possibilita a produ¢do de um hibrido, uma vez que a “natureza” ¢ tomada como um ou varios

elementos que possam ser utilizados por humanos para os fins que séo por eles orientados.

Da politica de meio ambiente na Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro

Ainda no Titulo dedicado as politicas municipais, o Capitulo VI ¢ intitulado “Do Meio
Ambiente”. Em linhas gerais, esta politica esta voltada, nesta Lei Organica, para a preservacéo,
servicos ambientais, limpeza das areias e praias, manutencdo da fauna e flora, estabilizacéo de
encostas, controle de atividades potencialmente poluidoras e recursos hidricos. As acGes e
instrumentos previstos sdo o estabelecimento de normas e fiscalizacdo, a criacdo de unidades
de conservacdo, tombamento e sinalizacdo. Conforme o artigo 460, a Lei Organica concebe o
“meio ambiente” como um “patrimdnio comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida”.

O mesmo artigo apresenta o “meio ambiente ecologicamente equilibrado” como um direito.

No intuito de atender aos principios estabelecidos pelo artigo 460, o artigo 461 apresenta as
incumbéncias do Poder Publico frente a politica de meio ambiente. A primeira delas é o
estabelecimento de legislacdo apropriada (inciso 1). A segunda é a definicdo de uma politica
setorial especifica (inciso 1), que constam no Plano Diretor de 1992 e em sua revisao de 2011.

O inciso Il trata do zelo pela “utilizacdo racional e sustentada dos recursos naturais”, sobretudo



92

com relagdo a integridade do “patriménio ecoldgico, genético, paisagistico, historico,

arquitetonico, cultural e arqueoldgico”.

Nota-se aqui a utilizacdo do termo “sustentada”, ndo havendo, ao longo de toda a Lei Organica
qualquer mengdo a nenhum de seus congéneres, como “‘sustentavel” ou “sustentabilidade”.
Neste sentido, é importante situar a elaboracdo da Lei Orgéanica em seu tempo. Aprovada no
inicio dos anos de 1990, esta Lei ndo mobilizou a discussao existente, mas incipiente, acerca da
nocdo de desenvolvimento sustentavel, que comecou a se consolidar com a elaboracdo do
Relatério Brundtland, em 1987.

O inciso IV trata da protecdo da fauna e flora silvestres, dando énfase as espécies ameacadas
de extinc¢do, vulneraveis ou raras. Para tanto, 0 mesmo inciso preveé a repressao a caca, extracéo,
captura, matanca, colecdo, transporte e comercializagdo “de animais capturados na natureza”.
A natureza ¢ aqui concebida e especificada como um “lugar” que abriga fauna e flora silvestres,
onde humanos 0s cacam e extraem para, em seguida, mata-los, transporta-los e comercializa-

los.

Ja o inciso V se volta para o monitoramento e fiscalizacdo de instalacGes, equipamentos e
atividades que apresentem “risco efetivo para a qualidade de vida e 0 meio ambiente”. As agdes
de monitoramento e fiscalizacdo estdo aqui direcionadas as atividades e instalagcbes que
apresentem riscos ao meio ambiente, e ndo a areas especificas. Assim, notamos que a Lei
Organica Municipal, em conformidade com o proposto por Valverde (2011), age no sentido de
regular, sobretudo, os usos no ambito da politica local. O inciso VII trata da promocédo da
protecao das aguas “contra agdes que possam comprometer o seu uso, atual ou futuro”. O inciso
V111, por sua vez, refere-se a protecdo dos “recursos hidricos” a fim de minimizar os processos

erosivos.

O inciso X trata da incumbéncia atribuida ao Poder Publico de estimulo e promoc¢do de
reflorestamento ecoldgico em areas degradadas. Os objetivos do reflorestamento sdo descritos

2 (13

pelas alineas de a a f. A alinea a se refere a protegdo de “bacias hidrograficas”, “estuarios”,
“nascentes”, “restingas”, “manguezais” e “terrenos sujeitos a erosao ou inundagdes”. A alinea
b trata da “fixacdo de dunas”, enquanto a c trata de “recomposicdo paisagistica e ecologica” e
a d trata da “reproducdo natural da biota”. A alinea e refere-se a “estabiliza¢do das encostas”.
E importante lembrar que a contencdo das encostas é considerada por esta Lei Organica e,

portanto, no &mbito do municipio do Rio de Janeiro, como um direito da populac¢do, bem como
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0 acesso, por exemplo a satide e a educagdo. Por fim, a alinea f'trata da manutenc¢ao de “indices
indispensaveis de cobertura vegetal”. E interessante notar que estes indices nio sio tematizados
pelo Plano Diretor de 1992, mas sdo retomados nas diretrizes da Politica de Meio Ambiente na
revisdo de 2011 como “indices de cobertura vegetal na cidade” (RIO DE JANEIRO, 2011).

Ainda considerando o artigo 461, o inciso XII trata da disciplinacdo das atividades turisticas,
de modo a compatibiliza-las com a preservagdo de suas “paisagens” (bem como indicado na
secdo especifica acercada atividade turistica) e dos “recursos naturais”. Finalmente, o inciso
X111 refere-se as praias da cidade. A incumbéncia por ele estabelecida refere-se a garantia da
limpeza e qualidade das areia e 4gua das praias, a garantia de sua “paisagem natural” e a garantia
do direito ao sol. Destaca-se aqui a mobilizag¢do, mais uma vez, da categoria “paisagem natural”,
desta vez associada as praias, muito embora estas sejam ambientes fortemente valorizados,
regulados e transformados, conforme apontam Lins de Barros e Parente Ribeiro (2018) e
Andreatta, Chiavari e Rego (2009).

Os instrumentos para a execucdo da politica de meio ambiente séo apresentados pelo artigo 462
através de cinco incisos. O inciso | refere-se ao licenciamento de “atividades potencialmente
poluidoras”, que deve ser condicionado a normas e padrdes a serem fixados. O inciso II
apresenta como instrumento a fiscalizacdo das normas e padrées ambientais. O inciso 11 trata
da criagdo de unidades de conservagdo, indicando, explicitamente, unidades como “areas de
preservagao permanente”, “de protecdo ambiental”, “de relevante interesse ecologico ou
cultural”, “parques municipais”, “reservas biologicas” e “esta¢des ecologicas”. E interessante
notar aqui a mobilizacdo da categoria “areas de relevante interesse cultural”, indicando um
entendimento, ainda que incipiente e pouco consistente — que sera desenvolvido sobretudo pelo
Plano Diretor revisto em 2011 —, de que elementos da cultura participam do “ambiente”. O
inciso 1V apresenta 0 tombamento de bens, sem qualquer especificacdo e, por fim, o inciso V

apresenta a “sinalizacdo ecoldgica” como um instrumento para a execucao da politica de meio

ambiente.

A Secdo Il do Capitulo acerca da Politica Municipal de Meio Ambiente trata do controle e da
preservacdo do meio ambiente*®. Seu artigo 463 apresenta os instrumentos, meios e obrigagGes
do Poder Publico em relacéo a esta preservacao e controle. O inciso | trata da “celebragdo de

convénios com universidades, centros de pesquisa, associagdes civis e organizacdes sindicais”

46 Titulo VI - Das Politicas Municipais, Capitulo VI - Do Meio Ambiente, Secdo Il - Do Controle e Da Preservagio
do Meio Ambiente.
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no intuito de garantir e aprimorar o gerenciamento ambiental. O inciso Il trata das “areas das
bacias e sub-bacias hidrograficas” as quais devem ser adotadas como unidades de planejamento

e para a execucdo de planos, programas e projetos.

O inciso IX trata das “areas de preservagcdo permanente”, as quais devem ser mantidas e
defendidas pelo Poder Publico. Estas areas sdo definidas pelo inciso como “aquelas que, pelas
suas condic@es fisiograficas, geoldgicas, hidroldgicas, bioldgicas ou climatoldgicas, formam
um ecossistema de importancia no meio ambiente natural”. Através das alineas de a a i Sdo
destacadas e especificadas as areas a serem consideradas como de preservacdo permanente. Sao
elas: “os manguezais, as areas estuarinas e as restingas” (alinea a); “as nascentes e as faixas
marginais de protecao de dguas superficiais” (alinea b); “a cobertura vegetal que contribua para
a estabilidade das encostas sujeitas a erosdo e deslizamentos ou para fixagdo de dunas” (alinea
c); “as areas que abriguem exemplares raros, ameacados de extingdo ou insuficientemente
conhecidos da flora e da fauna, bem como aquelas que sirvam como local de pouso, abrigo ou

47 «além de outros que a lei

reproducdo de espécies” (alinea d); “os bens naturais” especificados
definir” (alinea e); “as lagoas, lagos e lagunas” (alinea f); “0s parques, reservas ecoldgicas e
biologicas, estacOes ecoldgicas e bosques publicos” (alinea g); “as cavidades naturais
subterraneas, inclusive cavernas” (alinea h); e, finalmente, “as areas ocupadas por instalacdes

militares na orla maritima” (alinea i).

O inciso XI do mesmo artigo 463 apresenta como instrumento a criagdo de “unidades de
conservagdo”, as quais devem ser “representativas dos ecossistemas originais de seu espaco
territorial”. O paragrafo 1° do artigo declara que estas “areas de preservagao permanente” tem
como finalidade a preservacdo da integridade de exemplares dos ecossistemas e suas criacoes
devem ser precedidas de procedimentos que envolvem a regularizacdo fundiaria, a sinalizacéo

ecoldgica, a demarcacdo e a implantacdo de estruturas de fiscalizacdo. O paragrafo 2°, por sua

. 0s bosques da Barra e da Freguesia;

. a Floresta da Tijuca;

. as Lagoas da Tijuca, de Jacarepagud, de Marapendi, do Camorim, Lagoinha e Rodrigo de Freitas;
. as localidades de Grumari e Prainha;

. 0s Macicos da Tijuca e da Pedra Branca;

. 0s Morros do Silvério e Dois Irmdos;

. a Serra do Mendanha;

. as Pedras Bonita, da Gavea, de Itaina e do Arpoador;

. a Fazendinha do 1API da Penha (RIO DE JANEIRO, 1990: artigo 463, inciso 1X)

E
]
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vez, trata do estimulo a criagdo e manutengdo de “unidades de conservagdo privadas”, sobretudo

quando assegurado 0 acesso de pesquisadores e visitantes.

Por fim, o inciso XII prevé a limitagdo de uso em areas privadas, “objetivando a protecao de
ecossistemas, de unidades de conservacdo e da qualidade de vida”. Esta limitacdo de uso,
sobretudo no que diz respeito as unidades de conservacado, parece estar baseada nas relacdes de
proximidade entre estas e as “areas privadas”. Caberia ao Poder Publico, portanto, controlar os
usos de areas privadas no entorno ou nas proximidades das unidades de conservacdo, de modo
que estas ndo sejam impactadas pelos usos naquelas. Estas relagdes de proximidades seréo
desenvolvidas na normativa federal através das categorias de “zona de amortecimento” e “zona
de transi¢do” e mesmo na legislacdo urbana do Rio de Janeiro, como nos Planos Diretores de
1992 e 2011.

O artigo 468 relaciona a protecdo do meio ambiente aos elementos constitutivos da “paisagem
urbana”. De acordo com o seu texto, os ‘“elementos naturais e culturais que constituem a
paisagem urbana” devem ser considerados na protecdo ao meio ambiente, objetivando
“preservar, melhorar e recuperar a qualidade ambiental”. Os “elementos naturais” e os
“elementos culturais” sdo definidos, respectivamente, pelo paragrafo 1° e pelo paragrafo 2°. Os
“elementos naturais” sdo “o ar, a agua, o solo, o subsolo, a fauna, a flora, os rios, as lagoas, os
sistemas lagunares, o0 mar e suas margens € orlas, os morros e as formagdes rochosas”. Ja os
“elementos culturais” sdo “as edificagdes, as construg¢des, as obras de arte, 0s monumentos e 0
mobiliario urbano” (RIO DE JANEIRO, 1990: artigo 468). Trata-se aqui de uma clara operacédo
de “purificacdo”, nos termos propostos por Latour (1994), que se completa na operacdo de
“hibridizacdo”, explicitada pela categoria “paisagem urbana”, composta por ambas as classes

de elementos.

As “areas de relevante interesse ecologico”, ja citadas pelo artigo 462, visam a conservacao,
restauracdo ou recuperacdo e devem ser estabelecidas por lei, conforme o artigo 471. As areas
a serem consideradas como de relevante interesse ecologico sdo: “os sitios e acidentes naturais
adequados ao lazer” (inciso 1), “a Baia de Guanabara” (inciso II), “a Baia de Sepetiba” (inciso
III), e “as florestas do municipio” (inciso IV). Cabe destacar a relacdo destas areas com o uso

para fins de lazer, conforme indicado pelo inciso I.

O parégrafo 1° deste mesmo artigo mobiliza ainda uma outra categoria, a de “areas para fins de

protecdo”, que sao definidas como aquelas com “influéncia de inddstrias potencialmente
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poluidoras, com o objetivo de controlar a ocupacdo residencial no seu entorno” (RIO DE
JANEIRO, 1990: artigo 471). No caso desta categoria, aquilo a ser protegido ndo € uma area
de “valor ambiental”, mas uma area no entorno de industrias potencialmente poluidoras. O que
sera regulado, portanto, ndo serd a implantacdo desta atividade frente a uma area a ser
conservada, mas sim a propria ocupacao residencial em relacdo a area onde estaria instalada tal

industria.

O artigo 4728 apresenta as obrigagGes do Poder Publico frente a politica de meio ambiente. O
inciso | trata da divulgacédo anual de planos, programas e metas para a recuperagéo da qualidade
ambiental, enquanto o inciso 1l trata da garantia de acesso a todos 0s interessados a informacgdes
tais como “fontes e causas de poluicdo e de degradacdo ambiental, os niveis de poluigao,
qualidade do meio ambiente, situacdes de risco de acidentes e a presenca de substancias
potencialmente danosas a salde na agua potavel, nos alimentos e nas areias das praias” (RIO
DE JANEIRO, 1990: artigo 472).

Ja o inciso V apresenta como obrigacdo do Poder Publico o condicionamento da implantacéo
de instalacdes e atividades efetiva ou potencialmente poluidoras a prévia elaboracao de estudos
como Estudos de Impacto Ambiental e Relatorios de Impacto Ambiental. O inciso VII trata da
ndo permissdo de atividades que concorram para a descaracterizagdo ou prejuizo aos atributos
¢ fungdes essenciais das “arcas de preservagdo permanente”. Por fim, o artigo 475 estabelece
como um dever de todos a preservagao de “coberturas florestais nativas ou recuperadas
existentes no Municipio”, sendo vedada a sua redugdo. Estas areas sdao caracterizadas como
“indispensaveis ao processo de desenvolvimento equilibrado e a sadia qualidade de vida de seus

habitantes™.

Jano Ato das Disposic@es Transitorias, também aprovadas em 5 de abril de 1990, cabe destacar,
para os fins desta tese, o contetdo dos artigos 85, 93 e 96. O artigo 85 prevé o prazo de dois
anos, apds aprovacao desta Lei, para elaboracdo e submissdao a Camara Municipal do plano
diretor de macrodrenagem*® e do plano diretor de contencdo, estabilizacio e protecdo de
encostas sujeitas a erosdo e a deslizamentos, que deve incluir a “recomposi¢do da cobertura

vegetal com espécies adequadas a tais finalidades”.

48 Titulo VI - Das Politicas Municipais, Capitulo VI - Do Meio Ambiente, Secdo 111 - Das Obrigacdes do Poder
Puablico.

49 Plano este que s6 foi aprovado em setembro de 2015 pelo COMPUR sob a denominagdo “Plano Municipal de
Saneamento Basico Da Cidade Do Rio De Janeiro: Drenagem e Manejo de Aguas Pluviais Urbanas”.
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O artigo 93, por sua vez, institui a Area de Protecdo Ambiental e Recuperagdo Urbana
(APARU) da Ponta do Caju. Esta APARU deve, conforme o artigo, ser objeto de atengéo
especial por parte do Poder Publico. Embora a Lei Organica do Municipio seja bastante geral e
mesmo abstrata, uma vez que se trata de um texto constitucional, este € um dos casos onde a
especificidade das categorias ou dos recortes territoriais aparece. Por fim, o artigo 96 indica que
deverdo ser demarcadas cartograficamente as areas definidas pelo plano diretor como “reserva

ecoldgica” e “reserva biologica”.

Crescer ¢ desenvolver e natureza é patrimonio

De maneira geral e conforme o ja exposto, 0 crescimento urbano € visto, no ambito desta Lei
Orgéanica, como um “processo de desenvolvimento” da cidade, ndo sendo construido como um
problema que demande instrumentos de contengdo. O crescimento € designado como “expansao
urbana” apenas quando em relacdo as areas agricolas, mobilizando a categoria “terras
agricultdveis proximas as areas urbanas” as quais devem ser preservadas dos “efeitos

prejudiciais da expansao urbana”.

Para garantir o “desenvolvimento do Municipio”, sdo estabelecidas “classes de organizacao
espacial”, como a “funcional”, relativa as atividades a que as areas se destinam, e a “natural”
(que, por esta logica, ndo “abriga” atividades) A orientagdo desse processo segue, no entanto,
alguns principios. Dentre eles esta o de “preservagdo, protecdo e recuperagao do meio
ambiente”. Neste sentido, a organiza¢do espacial do Municipio deve estabelecer usos e
ocupagdes do solo que sejam compativeis com as “condigdes adequadas de utilizagdo de meio

ambiente”.

A Lei Organica atribui a0 municipio a competéncia de proteger o meio ambiente e de garantir
a reserva de areas para “zonas verdes” através de limitagdes urbanisticas. Outra competéncia
do municipio concebe a natureza em termos de saneamento ambiental e servigos publicos.
Dentre as competéncias estdo as obras de drenagem, a canalizacdo de rios, a contencdo de

encostas, mas também o reflorestamento e a construcdo de parques e jardins.

99 Cey

Categorias como “areas verdes, “pragas”, “jardins” e “unidades de conservagdo” sdo tomadas
como patrimonio publico, enquanto o “meio ambiente” ¢ tomado como um “patriménio comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida”. A preservagdo do patrimdnio ambiental, por sua

vez, é vista como um direito da populacéo, bem como a protecdo das encostas. Ja a preservagao
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de “coberturas florestais nativas ou recuperadas existentes no Municipio” € um dever de todos,

estando vedada a sua reducao.

Os elementos naturais como serras, picos, baias e ilhas desempenham um papel na composicdo
dos limites “externos’” do municipio, demarcando o territorio municipal. A natureza é entendida
também como um recurso ou conjunto deles que demanda a utilizagdo racional. Outra maneira
de construir a natureza ¢ a sua identificagdo como um “lugar”, uma vez que € prevista a

repressao a caca, captura e transporte de “animais na natureza”.

Ao longo desta Lei é possivel perceber ainda a mobilizacdo de técnicas e ciéncias que permitam
“ver” e ordenar a cidade. Destaca-se aqui a utiliza¢do de cartografia basica dos “elementos
construidos no Municipio” como técnica capaz de auxiliar na ordenagdo do territorio municipal.
Para garantir e aprimorar o gerenciamento ambiental, um dos meios estabelecidos € a

celebracdo de convénios com universidades e centros de pesquisa.

Destaco ainda a mobilizagdo de categorias espaciais, tais como “area de especial interesse
ambiental”, “area de preservacao permanente”, “unidades de conservagao” e “area de relevante
interesse ecoldgico”, as quais constroem legalmente a “natureza na cidade”. Ja a categoria
“paisagem” ¢ construida como “paisagem urbana”, a qual € constituida por elementos naturais
(“o ar, a &gua, 0 solo, o subsolo, a fauna, a flora, os rios, as lagoas, os sistemas lagunares, 0 mar
¢ suas margens e orlas, os morros ¢ as formag¢des rochosas™) e culturais (“as edificagdes, as
construgdes, as obras de arte, 0s monumentos ¢ 0 mobiliario urbano™). Por fim, destaco que a
regulagdo do crescimento urbano e sua relacdo com a “natureza” nao mobiliza de maneira

significativa interfaces e limites.

4.2.0 PLANO DIRETOR DECENAL DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO (1992): ORDENAR, CRESCER E
PROTEGER

A formulacédo de Planos Diretores para orientar a politica urbana dos municipios tém inicio com
0 processo de redemocratizacdo brasileira ocorrida a partir do final da década de 1980. Tendo
sido o Brasil entendido como uma federacdo tripartite, 0s municipios passaram a ser
compreendidos como um ente federativo responsavel pela politica urbana (SANTOS, 2017:
50), com autonomia executiva e legislativa (OLIVEIRA, 2011) o que inclui ndo apenas o
ordenamento territorial, mas também politicas setoriais, como saneamento, habitagdo e
mobilidade (SANTOS e VASQUES, 2015).
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A Constituicdo Federal definiu, em seu artigo 182 (capitulo Il: da politica urbana), que a politica
de desenvolvimento urbano deve ser executada pelo poder publico municipal e conforme
diretrizes fixadas em lei. Os objetivos desta politica séo, de acordo com o texto constitucional:
“ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”. No paragrafo primeiro do artigo supracitado, a Constituigdo Federal estabeleceu a
obrigatoriedade de elaboracdo de Planos Diretores para municipios com mais de vinte mil
habitantes. O Plano Diretor ¢ definido ai como o “instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expansdo urbana”.
Para Santos,

“A obrigatoriedade de aprovar uma lei municipal com o Plano Diretor trouxe, além
do tramite mais complexo, uma nova abordagem sobre o que seja politica urbana.
Tradicionalmente, ela tratava de ordenar o uso do solo, mas agora passou a incluir
todo o territério municipal, o que avancou para ac6es em prol do desenvolvimento
municipal. Em tal cenario, a politica urbana passou a fazer parte de uma politica de
desenvolvimento local, uma expressao territorial da abordagem de desenvolvimento

em maior escala que a meramente local” (SANTOS, 2017: 50).

De acordo com Meirelles, na obra Direito Municipal Brasileiro, citado por Takoi (2012), o
Plano Diretor se constitui como um complexo de normas legais e diretrizes técnicas voltadas
para o desenvolvimento municipal, considerados aspectos fisicos, sociais, econémicos e
administrativos. Para Oliveira (2011), o Plano Diretor tem natureza juridica de lei programatica
e se situa no topo da legislacédo, logo abaixo da lei organica do municipio, fazendo com que
deva ser observada pelo legislador, bem como pela administracdo no processo de planejamento

urbano.

No caso especifico da cidade do Rio de Janeiro, até os anos de 1990 e, portanto, até a aprovacédo
do primeiro Plano Diretor da Cidade (1992), embora alguns planos tivessem sido elaborados®,

a acdo da Prefeitura carecia de uma coordenacdo e de diretrizes claras para a ordenacdo do

%0 “Mesmo os planos que se apresentavam com maior abrangéncia terminavam funcionando como bases para
ambiciosas propostas de obras publicas, como foram os casos dos Planos de Saneamento e Embelezamento do
Centro da Cidade (no inicio do século XX/Construcdo da Av. Central), o Plano Agache (na década de
1920/Desmonte do Morro do Castelo) e o Doxiadis (anos 1960/Renovacdo do bairro da Cidade Nova). Esses
planos e as intervengdes subsequentes a eles de fato nunca conseguiram concretizar a imagem clara de uma cidade
planejada em seu conjunto, harmoénica e justa, e muito menos como se chegaria a ela” (PINHEIRO, 2008: 1).
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territorio. Estas acOes resultavam em obras publicas e legislaces urbanisticas e edilicias sem

articulagdo com o conjunto do territério municipal (PINHEIRO, 2008: 1).

Segundo Augusto Pinheiro:

“Na realidade, do inicio até o ultimo quartel do século XX, periodo em que se
fortaleceram as idéias do planejamento urbano como instrumento de controle e de
orientacdo do desenvolvimento das cidades, o que se viu no Rio de Janeiro foram
intervencBes esparsas, muitas vezes desarticuladas, que se manifestavam na
paisagem urbana sob a forma de obras publicas voltadas para a circulacdo viaria (dai
a proliferacdo de tuneis, viadutos e autopistas), na maioria absoluta das vezes
dissociadas de outras medidas que pudessem caracterizar tais intervencGes como
parte de um pensamento articulado de planejamento da cidade” (PINHEIRO, 2008:
1-2).

Ainda de acordo com Pinheiro, o Plano Urbanistico Basico, o PUB-RIO, de 1976, foi o primeiro
plano a mencionar as politicas publicas urbanas, as quais foram apresentadas em termos de
diretrizes. Neste documento, o Titulo I trata “Da Politica Urbana” e o Titulo VII “Das Politicas
Setoriais”, nas quais destacam-se 0s capitulos I e Il que tratam, respectivamente, da Politica de

Meio Ambiente e Valorizacdo do Patriménio Cultural e a Politica Habitacional.

O Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro, sancionado em 4 de junho de 1992 como Lei
Complementar 16/1992, teve a sua elaboracéo coordenada pela entdo Secretaria Municipal de
Urbanismo e Meio Ambiente. De acordo com Santos, em artigo que apresenta a visdo de
técnicos envolvidos com a discussdo do Plano Diretor, a elaboracdo do Lei Complementar
constituiu um momento de forte mobilizacdo entre os urbanistas no intuito de viabilizar a gestdo
democrética da cidade. Para os urbanistas, “foi um periodo muito rico, quando os governantes

ouviam os técnicos, aquela altura preocupados com as bases do planejamento urbano”

(SANTOS, 2017: 55).

E importante destacar que o referido Plano Diretor foi publicado antes mesmo da lei federal
gue regulamentava a politica urbana nacional, o Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257, de 10
de julho de 2001). Baseou-se, portanto, nas diretrizes colocadas pela Constituicdo Federal de
1988, na Constituicdo Estadual (1989), que regulava a politica urbana regional e na Lei
Orgéanica do Municipio, “que definiu 0 modelo de desenvolvimento da cidade” (OLIVEIRA,

2011: 97). Estas normas estabeleceram o contetdo minimo do Plano Diretor, os procedimentos
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para a sua elaboracgdo e instrumentos para a realizagdo da politica urbana no municipio do Rio

de Janeiro.

Desta forma, embora anterior ao estatuto da Cidade, estava alinhado com as diretrizes nacionais,

tais como:

“gestdo democratica da cidade, a prote¢do do meio ambiente e do patrimonio
cultural, a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacao de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacéao, uso e
ocupacdo do solo e edificacdo e a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
urbanisticos” (OLIVEIRA, 2011: 97).

Cabe ainda ressaltar que o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro (LC 16/92) € o
primeiro plano da cidade com forca de lei. Todavia, por sua natureza programatica e por ter
sido elaborado como um quadro geral norteador da politica urbana na cidade do Rio de Janeiro,
haveria necessidade de leis posteriores mais especificas, a criagdo de instrumentos urbanisticos

que possibilitem a aplicabilidade de suas orientac6es. Para Oliveira:

“Seu objetivo ndo é esgotar a regulamentacdo do uso e ocupacdo do solo urbano,
restringindo-se a fixar as regras gerais e macro parametros que serviram de norte
para atuacdo do legislador ordinario, responsavel por seu detalhamento posterior, e
do poder executivo na implementacdo dos programas previstos para realizar as
fungdes sociais da cidade” (OLIVEIRA, 2011: 106).

A Lei Complementar 16/1992 dispde sobre a politica urbana do municipio, instituindo o Plano
Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro, cuja autoria é do Poder Executivo Municipal. De

acordo com o artigo 233 da referida lei,

“o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro foi proposto ao Poder
Legislativo pelo Prefeito Marcello Nunes de Alencar em 1° de marco de 1991 e
aprovado em 26 de maio de 1992 pelos membros da 4% Sessdo Legislativa da 32
Legislatura da Camara Municipal do Rio de Janeiro” (RIO DE JANEIRO, 1992).

O Plano Diretor busca estabelecer normas e procedimentos para a realizacéo da politica urbana
do Municipio, fixando diretrizes e prevendo instrumentos para a sua execucdo, alem de definir

politicas setoriais e seus programas (art. 1°). E considerado como um “instrumento basico da
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politica urbana do Municipio” (art. 2°), integrando “o processo continuo de planejamento da

Cidade” (art. 2°).

Dos principios e objetivos do Plano Diretor de 1992

O Plano de 1992 nao apresenta “principios”, mas dois grandes objetivos da politica urbana do
municipio, expressos no artigo 3°. Os seus incisos tratam da garantia do “bem-estar e a melhoria
da qualidade de vida de seus habitantes” (inciso I) e do ordenamento do “pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da Cidade” (inciso II). A ideia de prote¢ao do ambiente
natural figura como um dos incisos do artigo 4° (que define os elementos através dos quais 0s
objetivos da politica urbana do municipio serdo alcangados), em conjunto com a valorizacéo da
memoria construida e da paisagem. O artigo 5°, por sua vez, diz respeito aos fins das diretrizes,
normas e instrumentos constituintes do Plano Diretor. O inciso Il trata da promocdo das

politicas setoriais e sua alinea a identifica “o meio ambiente natural e o patrimonio cultural”.

Os objetivos desta Lei sdo expostos no artigo 6° e, para os fins desta tese, destacam-se 0s incisos
I, 11, 1V e, sobretudo, o inciso V, que trata do desenvolvimento urbano e da protecdo do meio

ambiente e posiciona estes dois elementos como forgas opostas a serem compatibilizadas:

| - propiciar ao conjunto da populacdo melhores condicBes de acesso a terra, a

habitacdo, ao trabalho, aos transportes e aos equipamentos e servicos urbanos;

Il - ordenar o crescimento das diversas areas da Cidade, compatibilizando-o com o
saneamento basico, o sistema viario e de transportes e 0s demais equipamentos e

servigos urbanos (...);

IV - promover a distribui¢do justa e equilibrada da infra-estrutura e dos servigos

publicos, repartindo as vantagens e 6nus decorrentes da urbanizagao;

V - compatibilizar o desenvolvimento urbano com a prote¢do do meio ambiente pela
utilizacdo racional do patrimdnio natural, cultural e construido, sua conservac&o,
recuperacao e revitalizacao (...) (RIO DE JANEIRO, 1992)

No Titulo II, que trata “Da funcdo social da propriedade”, o artigo 8° apresenta as finalidades
da intervencdo do poder publico no que diz respeito & ordenacdo da cidade com vistas ao
cumprimento da funcdo social pela propriedade urbana. Dentre estas finalidades destacam-se:

promover o adequado aproveitamento dos vazios urbanos ou terrenos subutilizados ou 0ciosos,
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sancionando a sua retencdo especulativa (inciso 1V); criar areas sob regime urbanistico
especifico (inciso V), e condicionar a utilizacdo do solo urbano aos principios de prote¢do e

valorizagdo do meio ambiente e do patriménio cultural (inciso VI).

O Titulo IlI, trata do processo de planejamento urbano. O “crescimento da Cidade” sera
ordenado pelo planejamento urbano do municipio, a partir do estabelecimento de prioridades
para investimentos e das diretrizes de uso e ocupacdo solo, além dos instrumentos a serem
aplicados no controle do “desenvolvimento urbano” (artigo 9°). O artigo 10 define que leis
especificas deverdo ser elaboradas a fim de estabelecerem normas gerais e de detalhamento a
respeito de matérias como o parcelamento do solo urbano, zoneamento e perimetro urbano,
obras de construcdes e edificacdes e uso e ocupacdo do solo. No artigo 11, os Projetos de
Estruturacdo Urbana (PEU) séo apresentados como aqueles, instituidos por lei, que detalharédo
as normas de parcelamento da terra e de uso e ocupacéo para porcdes especificas do territorio
municipal, como bairros ou conjuntos de bairros, tomados como Unidades Espaciais de
Planejamento (UEP).

Ainda no Titulo I11, sdo apresentados os instrumentos para a aplicacdo do Plano Diretor (artigo
18). Estes instrumentos podem ser de carater institucional (inciso 1), de carater financeiro-
contabil (inciso I1), de carater urbanistico (inciso 111) ou de carater tributario (inciso 1V). Dentre
os instrumentos de carater institucional, destacam-se o sistema municipal de planejamento e 0s
Conselhos Municipais de Meio Ambiente, de Politica Urbana e de protecdo do Patriménio
Cultural. Dentre aqueles de carater financeiro-contabil, destaco os Fundos Municipais de
Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Urbano. Por fim, considerando os instrumentos de
carater urbanistico: a legislacdo de parcelamento, uso e ocupacédo do solo, obras e edificaces,

e 0s Projetos de Estruturacdo Urbana.

Da ordenacao do territdrio e do macrozoneamento

O Titulo V se refere a Ordenacdo do Territorio. Em seu artigo inicial, o de nimero 38, o Plano
Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro, estabelece que o territério municipal deve ser
ordenado com vistas a atender as fungbes econémicas e sociais da cidade, compatibilizando o
desenvolvimento urbano com o uso e ocupacgéo do solo, suas condi¢des ambientais e a oferta

de transportes, saneamento basico e outros servi¢os urbanos. O paragrafo unico detalha as
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“condi¢des ambientais”, citadas no caput do artigo. Estas serdo consideradas em termos de

“grandes unidades naturais”, como “macigos montanhosos” e “baixadas”.

O ordenamento do territorio devera ser realizado através do planejamento urbano continuo e do
controle do uso e ocupagdo do solo (artigo 39). Este controle ser& baseado na definicdo de Zonas
(de uso residencial, comercial e de servicos, industrial ou agricola, conforme o paragrafo 1° do
artigo 40) e devera levar em consideracdo, em primeiro lugar, “os elementos naturais e culturais

da paisagem e do ambiente urbano” (artigo 40, inciso I).

Ainda para a ordenacdo da ocupacdo do solo, o artigo 41 preconiza a divisdo do territério
municipal em trés tipos de macrozonas. As macrozonas urbanas “sdo as ocupadas ou ja
comprometidas com a ocupacao pela existéncia de parcelamentos urbanos implantados ou em
execugdo” (artigo 41, paragrafo 1°). As macrozonas de expansdo urbana “sdo as destinadas a
ocupagdo, por necessarias ao crescimento da Cidade” (paragrafo 2°). J4 as macrozonas de

restricdo a ocupacdo urbana, elencadas no anexo Il desta Lei Complementar®, sdo assim

51 Anexo 11

Delimitacdo das macrozonas de restricdo a ocupagao urbana:
1.Macico da Tijuca

2.Urca

3.Leme

4.Serra do Engenho Novo

5.Serra da Misericérdia

6.Cacuia

7.Freguesia (llha do Governador)
8.Morro do Juramento

9.Morro do Sapé

10.Morro Costa Barros
11.Gericind

12.Guaratiba/Macico da Pedra Branca
13.Mendanha

14.Morro da Posse

15.Morro das Paineiras

16.Morro Luis Bom

17. Morro do Santissimo
18.Morro Monte Alegre
19.Morro Jodo Vicente

20.Morro da Paciéncia

21.Morro do Silvério

22.Piai

23.Palmares

24.Morro do Furado

25.Lagoinha

26.Lagoa da Tijuca e Jacarepagua
27.Lagoa de Marapendi

28.Morro do Rangel

29.Morro situado entre a Estrada do Capenha, a Rua Geminiano Gois e a Rua Araguaia.
30.Morro do Barro Vermelho



105

definidas pelos incisos I, Il, 11l e 1V: as com condicBes fisicas adversas a ocupacao; as

destinadas a ocupacdo agricola; as sujeitas a protecdo ambiental; as imprdprias a urbanizagéo.

“As macrozonas de restricdo merecem maior destaque sob a perspectiva do
planejamento urbano, posto que implicam na definicdo reduzida do contetdo do
direito de propriedade. A funcdo social principal dessas areas ndo se destina ao
aproveitamento para fins construtivos. De outro lado, as areas urbanas e de expansdo
urbana, cuja ocupagdo ja é consagrada ou serd incentivada, sdo regides reservadas,
precipuamente, a instalacdo de vias, edificacdes e equipamentos urbanos. Portanto,
o Plano Diretor cuidou de listar em seu Anexo III trinta areas de ocupac@o restrita”

(OLIVEIRA, 2011: 104).

O artigo 482, contido no Titulo dedicado ao uso e ocupacéo do solo, reapresenta as macrozonas
de restricdo a ocupag&o urbana, e os artigos 49, 50 e 51 (contidos na mesma sec¢ao) detalham as
areas que as constituem, com excecao das “areas improprias a urbanizagao”. Cabe destacar a
instabilidade na denominacdo das categorias espaciais apresentadas, uma vez que se verificam

diferencas, mesmo que pequenas entre os artigos 41 e 48%,

As ‘““areas agricolas”, tratadas no artigo 49, devem ser delimitadas no intuito de manter a
atividade agropecuaria. Estas areas devem compreender “areas com vocagédo agricola” e “outras
improprias a urbanizagdo”, desde que sejam recuperaveis para o uso agricola ou necessarias a
manutencado do equilibrio ambiental. Além do uso agricola, estas areas podem ‘“comportar usos
residenciais com baixa densidade, atividades de comércio e servicos complementares ao uso
agricola e residencial, agroinddstrias e atividades turisticas, recreativas e culturais, em sitios e

fazendas” (artigo 49, paragrafo 1°).

Dentre as diretrizes para 0 uso e ocupacdo das areas agricolas ressalto a necessidade imposta
pelo inciso III do pardgrafo 2° do mesmo artigo de ordenar as “faixas de transi¢ao entre as areas
agricolas e as macrozonas urbanas ou de expansao urbana” no intuito de proteger o uso agricola
através do estabelecimento de parametros de ocupacdo os quais ndo sao, todavia, objeto de
definicdo nesta Lei Complementar. Nota-se, portanto, que o Plano Diretor ora apreciado

identifica a interface entre as areas agricolas e as macrozonas urbanas ou de expansao urbana

52 Titulo VI: Do uso e ocupagcéo do solo, Capitulo II: Da ocupagéo urbana, Secdo Il: Das macrozonas de restricdo
a ocupagdo urbana

%3 No artigo 48, as “destinadas a ocupagdo agricola” sio denominadas “areas agricolas” e “as sujeitas a protegdo
ambiental” sdo denominadas “4reas destinadas a protecdo do meio ambiente”. No artigo 57, sdo denominadas
“areas sujeitas a protecdo ambiental.
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como problematicas, uma vez que este contato demanda protecdo do uso agricola face aos
possiveis inconvenientes advindos da proximidade com as areas urbanas ou urbanizéveis e seus

usos.

O artigo 50 trata das “areas com condig¢des fisicas adversas a ocupagdo urbana”, as quais sdo
constituidas por duas categorias espaciais: as “areas frageis de encostas” e as “areas frageis de
baixadas”. Os usos das “dreas frageis de encostas” devem ser definidos segundo critérios
geotécnicos que podem classifica-las em outras duas categorias: aquelas “passiveis de
ocupacdo, desde que efetuadas, previamente, obras estabilizantes” e aquelas “improprias a
ocupagdo”. Ja as “dreas frageis de baixadas™ deverao ter seus usos condicionados por avaliagao
técnica segundo a frequéncia de inundacéo e o tipo de solo. Poderdo, no entanto, desde que
realizadas obras de macrodrenagem e redefinicdo das cotas de soleira das edificacdes,

comportar usos agricolas, de lazer e residenciais de baixa densidade.

O artigo 51, ainda especificando a composicdo das “macrozonas de restricdo a ocupagéo
urbana” trata das “areas objeto de prote¢ao ambiental”, uma terceira nomenclatura para esta
categoria espacial. Os usos e ocupacgdes admitidos ou prescritos sao residencial, agricola, de
lazer ou com fins de pesquisa ecoldgica, excetuando-se as areas categorizadas como “reserva
bioldgica”. As areas de preservacdo permanente (APP) sdo destacadas no paragrafo unico do
mesmo artigo. As atividades admitidas nestas areas sdo somente aquelas que visem a sua
recuperacdo e a sua protecdo, desde que autorizadas previamente pelos 6rgdos municipais
competentes. Nas areas de preservacdo permanente estariam, portanto, excluidos os usos

residencial, agricola e de lazer.

Os principios e diretrizes a serem considerados para 0 uso e ocupacao do solo sdo apresentados
em dezesseis incisos do artigo 44. Constam, entre estes principios e diretrizes a “distribuicéo
equilibrada dos énus e beneficios da urbanizacéo e atendimento a funcéo social da propriedade”
(inciso 1); “ndo remocdo das favelas” (inciso III); “insercdo das favelas e loteamentos
irregulares no planejamento da Cidade com vista a sua transformacao em bairros ou integracéo
com os bairros em que se situam” **(inciso 1V); “adensamento ou controle de crescimento de
areas em funcdo da oferta de transportes” (inciso V); priorizagao dos investimentos publicos

nas areas de planejamento 3 e 5, além da XV Regido Administrativa - Jacarepagud, na Area de

% Esta necessidade de “reconhecimento” das favelas no planejamento da Cidade se inscreve em um contexto de
desenvolvimento de programas que visavam a obtencdo de recursos, como no caso do Programa favela-Bairro
junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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Planejamento 4; “estimulo a coexisténcia de usos e atividades de pequeno porte com 0 uso
residencial” (inciso XII); “garantia de espacos para o desenvolvimento de atividades agricolas,
principalmente para a producdo de hortifrutigranjeiros e criagdo animal” (inciso XV), e
“limitacdo de crescimento em zonas supersaturadas, priorizando a elaboracdo dos Projetos de

Estruturagdo Urbana que as contenham” (inciso XVI).

Para os fins propostos para esta tese, destacam-se 0s incisos Il e o paragrafo 1° do artigo 44
com os seus incisos 11 e V. O inciso Il apresenta a “protecdo do meio ambiente e respeito aos
recursos naturais e ao patriménio cultural como condicionantes da ocupacdo do solo”. Ja o
paragrafo 1° define as situacdes segundo as quais o principio de ndo remocdo ndo pode ser
aplicado. Entre estas situacdes figuram as favelas que ocupam as “faixas marginais de protegado

de aguas superficiais”, “areas de especial interesse ambiental” e “unidades de conservagao

ambiental”.

Ainda no Titulo VI, que trata do uso e ocupacédo do solo, o capitulo 111 € dedicado a estrutura
urbana basica. Neste Plano, a estrutura urbana basica no municipio é composta pelos seguintes
elementos: as “areas residenciais”, o “sistema de centros de comércio e servicos”, as “areas
industriais” e a “rede estrutural de transportes” (artigo 52). Nota-se, portanto, que este
documento estd baseado em uma logica de zoneamento funcional, tomando como elementos

estruturadores do territorio areas definidas por sua funcionalidade.

A predominancia do uso residencial € a caracteristica distintiva das areas residenciais. Este uso
é entendido como adequado em todo o territério municipal, excetuando-se duas situacdes. A
primeira refere-se a locais onde haja usos ou condi¢fes ambientais adversas causadores de
riscos a populacdo residente. A segunda situacdo é determinada pela incompatibilidade com a
prote¢dao do meio ambiente (artigo 53). As “areas industriais”, por sua vez, definidas de acordo
com o zoneamento metropolitano e em fungédo de fatores de localizacéo, terdo seus critérios de
uso e ocupacao condicionados pela protecdo do meio ambiente e do patriménio cultural (artigo
55). Embora as situa¢@es ndo sejam claramente definidas, nota-se que o ambiente joga um papel
importante na possibilidade de estabelecimento do uso residencial, seja por adversidade a
ocupacdo humana, seja por atribuicdo de valor positivo as caracteristicas ambientais de
determinadas areas haja vista a decisdo por sua protecdo. Para o uso industrial e para as “areas
industriais”, a prote¢do do meio ambiente, bem como do patrimdénio cultural, também atua

como condicionante.
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As “areas sujeitas a intervencdo” sdo o tema do capitulo IV do mesmo Titulo VI (Do uso e
ocupacdo do solo). Esta categoria espacial é definida como uma érea do territério municipal
que “por suas condigdes urbanisticas e ambientais, necessitem de obras, redefinicdo das
condigdes de uso e ocupacao ou de regularizacdo fundiaria” (artigo 56). Sao classificadas em
trés tipos, de acordo com o artigo 57: areas sujeitas a estruturacdo e regularizagdo; areas sujeitas

a reestruturacdo, e areas sujeitas a protecao ambiental.

As “areas sujeitas a estruturagado e regularizacdo” sao aquelas ocupadas por favelas e conjuntos
habitacionais de baixa renda e suas vizinhangas. Estas dreas podem ser declaradas como “areas
de especial interesse social”. As “areas sujeitas a reestruturacdo” sao aquelas onde se julgam
necessarias a revitalizacdo, renovacao, ocupacao, obras ou alterac6es na estrutura fisica, sistema
viario, saneamento basico, equipamentos urbanos ou onde se julgue necessario a alteracéo nas
condicdes de uso e ocupagdo. Estas arecas podem ser declaradas como “areas de especial

interesse urbanistico” para que sejam realizados projetos especificos.

O tultimo tipo de “areas sujeitas a intervencao” sdo as “areas sujeitas a protecdo ambiental”.
Trata-se daquelas areas, segundo o artigo 60, que demandam protecdo legal, manutencéo,
recuperagdo ou revitalizagao nas condi¢des do “meio ambiente natural ou construido”. Nota-se
aqui a intencdo de alargar o sentido daquilo que é entendido pelo senso comum como meio
ambiente, incluindo o “construido” em sua definigdo. Este alargamento ndo ¢é sugerido nas
citacOes anteriores a esta categoria de area, mas pode ser corroborado pelo contetdo do Anexo
IV deste Plano Diretor®®, aprovado como Lei Complementar 19/1992, que inclui o patrimdnio
paisagistico e cultural das areas de planejamento da cidade (elencados no Capitulo V: das
diretrizes de uso e ocupacao por areas de planejamento, do Titulo VI: Do uso de ocupacgédo do
solo) como objeto de protecao. As “areas sujeitas a protecdo ambiental” podem ser declaradas

como “4reas de especial interesse ambiental”. Cabe ainda destacar que dentre as “areas sujeitas

55 Areas sujeitas a protecio ambiental, de acordo com o Anexo IV do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de
Janeiro, constante na Lei Complementar 19/1992:

Avreas situadas na Macrozona de restrigio a ocupagéo urbana (Anexo 111 da Lei Complementar n° 16 de 4 de junho
de 1992), passiveis de se tornarem unidades de conservagdo ambiental.

Avreas de preservacio permanente, entendidas como aquelas descritas na Lei Organica do Municipio em seu artigo
463, inciso IX.

Areas que integram o patriménio paisagistico e cultural relacionadas, por Area de Planejamento, nos artigos 64,
66, 68, 70 e 72 da Lei Complementar n° 16 de 4 de junho de 1992.

Avreas consideradas como Zona Especial 1 (ZE - 1) descritas no artigo 163, e seus paragrafos, do Decreto n°® 322
de 03.03.76.
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a protecdo ambiental” estdo aquelas situadas na “macrozona de restricdo a ocupagdo urbana”

que sdo passiveis de se tornarem unidades de conservacdo ambiental (LC 19/1992).

O uso e ocupacdo do solo é também regulado de maneira mais especifica pelo Plano Diretor,
uma vez que as diretrizes sdo apresentadas por area de planejamento. Estas diretrizes constam
do Capitulo V, “Das diretrizes de uso e ocupagao por areas de planejamento”, do mesmo Titulo
VI. Cada uma das &reas de planejamento, no total de 5, sdo contempladas por secGes distintas
(de 11 a VI).

Na Secéo |1, que discorre sobre a area de planejamento 1, destacam-se as diretrizes apresentadas
pelos incisos XVI e XVII do artigo 62. O inciso XVI trata da necessidade de melhoria das
condicGes ambientais da orla maritima no intuito de garantir acesso livre aos pontos com
aproveitamento turistico e cultural. O inciso XVII, por sua vez, preconiza a valorizacéo e
conservacédo das edificacOes e dos conjuntos arquitetdnicos de interesse cultural e paisagistico
da area. O artigo 64 indica as areas e bens localizados no territorio da area de planejamento 1,

0s quais integram o patrimdnio paisagistico e cultural do municipio®.

A Secdo 11l apresenta as diretrizes para a area de planejamento 2. O inciso Il do artigo 65 trata
da preservacao da paisagem, considerando a protecdo dos monumentos naturais e construidos,
tendo em conta o potencial de lazer e turismo de alcance metropolitano, nacional e
internacional. O inciso X orienta o controle e fiscalizacdo da ocupacdo de encostas e vistas

panoramicas, no intuito de promover a preservacdo ambiental e paisagistica. Para esta area de

%6 Art. 64 Integram o patrimonio paisagistico e cultural do Municipio, sujeitos a protecdo ambiental, as seguintes
areas e bens localizados no territorio da Area de Planejamento 1 (AP1):

| - a orla maritima entre o Aeroporto Santos Dumont e a foz do Canal do Cunha, no Caju;

Il - a Quinta da Boa Vista;

11 - a area da caixa d'agua da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos - CEDAE, no Morro do Tuiuti;

IV - 0 Observatério Nacional;

V - 0 Morro do Valongo;

VI - 0 Morro da Conceicéo;

VII - 0 Campo de Santana;

VI - o Passeio Publico e 0 Aqueduto da Lapa;

IX - as areas da Zona Especial do Corredor Cultural do Centro da Cidade e do Projeto Salude - Gamboa - Santo
Cristo (Projeto Sagas);

X - 0 bairro de Santa Teresa e as encostas do Macico da Tijuca;

X1 - as ilhas da Baia de Guanabara e especialmente as llhas de Paqueté e Brocoid;

XII - as edificagBes e 0s conjuntos arquitetonicos da rea da Praga da Cruz Vermelha, da Esplanada do Castelo,
do Catumbi, da Cidade Nova, do Estacio e de Sdo Cristovao;

XII1 - 0 Campo de Séo Crist6vao;

X1V - a Praga Quinze de Novembro;

XV - a Ponta do Caju;

XVI - 0 Morro do Pinto;

XVII - 0o Morro de S&o Bento;

XVIII - outros conjuntos arquitetdnicos e monumentos de valor cultural e paisagistico da érea.
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planejamento, as vistas e 0s monumentos naturais desempenhariam um importante papel no

potencial turistico da cidade.

O artigo 66 apresenta os bens e areas localizados na area de planejamento 2 que integram o
patriménio paisagistico do municipio que s&o sujeitos a protecdo ambiental, onde se destacam

a orla maritima, o macico da Tijuca, os morros e pedras, além de parques®’.

As diretrizes de uso e ocupacgdo do solo da area de planejamento 3 sdo apresentadas na Secéo
IV. Cabe destacar o contetudo dos incisos VI, VIII e XXI, onde figuram a criacdo de areas
verdes, além de espagos para recreacdo, esporte e lazer; melhoria dos espacos publicos,
dotando-os, além de outros elementos, de arborizagdo, e criacdo de unidade de conservacao na
area do Instituto Oswaldo Cruz, na Ilha dos Macacos e nas Serras da Misericordia e Engenho
Novo. O parégrafo 2° do artigo 67 estabelece ainda a necessidade de desassoreamento e
canalizagdo dos “cursos d’agua” no ambito de um programa de recuperacdo urbana da area

compreendida por Acari, Coelho Neto, Barros Filho, Costa Barros, Pavuna e Anchieta.

O artigo 68 apresenta as areas e bens localizados na area de planejamento 3 o0s quais integram
0 patrimdnio paisagistico do municipio e séo sujeitos a protecdo ambiental. Destacam-se a orla
maritima da Ilha do Governador, a Ilha do Fund&o e a praia de Ramos, as encostas do macico

da Tijuca e da Serra do Engenho Novo, e as Serras da Misericordia e dos Pretos Forros®8,

> Art. 66 Integram o patrimonio paisagistico do Municipio, sujeitos a protecdo ambiental, as seguintes areas e
bens localizados no territério da Area de Planejamento 2:

| - a orla maritima, entre o Aeroporto Santos Dumont e a Praia da Gavea, em Sdo Conrado, incluidos as faixas de
areia, as formacdes rochosas, as ilhas, as amuradas e os cais de atracamento existentes;

I - O Macico da Tijuca;

111 - os Morros Azul, Cara de Céo, Cochrane, Corcovado, da Babil6nia, da Catacumba, da

Formiga, da Saudade, da Urca, da Vilva, de Sdo Jodo, do Cantagalo, do Leme, do P&o de Aglcar, do Pasmado,
do Urubu, Dona Marta, dos Cabritos, dos Macacos, Mundo Novo e Nova Cintra;

IV - as Pedras Bonita, da Babil6nia, da Gavea, do Arpoador e Dois Irméaos;

V - os Parques da Catacumba, da Chacrinha, da Cidade, do Flamengo, do Pasmado, Garota de Ipanema, Guinle e
Laje;

VI - o Parque Nacional da Tijuca;

VII - o Jardim Boténico;

VIII - a reserva florestal do Grajad;

IX - 0 Gavea Golfe Clube;

X - os fortes de Copacabana, de S&o Jodo e do Leme;

X1 - o arquipélago das Cagarras;

XII - a Lagoa Rodrigo de Freitas, suas ilhas e as reas de seu entorno;

X111 - outros conjuntos arquiteténicos e monumentos de valor cultural e paisagistico da Area.

Paragrafo Gnico Na hipé6tese de demolicéo de edificagdo situada no entorno do Morro da Vilva, o Poder Publico
instituird servidao de passagem para assegurar 0 acesso a esse bem natural e a sua contemplacao.

%8 Art. 68 Integram o patriménio paisagistico do Municipio, sujeitos a protecio ambiental, as seguintes areas e
bens localizados no territério da Area de Planejamento 3:

| - a orla maritima da Ilha do Governador, a Ilha do Fund&o e da praia de Ramos;

Il - a Igreja da Penha e seu sitio;
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As diretrizes relativas a area de planejamento 4 séo expostas na Secdo V, artigo 69. Nota-se,
para esta area de planejamento, a importancia dada a categorias relacionadas aos corpos hidricos
e a baixada de Jacarepagud. O inciso V trata da recuperacao e preservacdo dos canais da Barra
da Tijuca. O inciso VIII trata da necessidade de elaboracdo de um macroplano de drenagem e
aterro para a Baixada de Jacarepagud, que deve priorizar a desobstrucdo dos canais de
alimentaco das lagoas da regido. O inciso X estabelece a necessidade de reviséo do estado
de varia¢do das laminas d’agua das lagoas, no intuito de redefinir as cotas de aterros da regido
da Baixada de Jacarepagua. A criacdo de unidades de conservacao na area da col6nia Juliano
Moreira bem como a definicdo dos parametros de ocupagao compativeis com a protecdo da area

tém lugar no inciso XII.

O inciso XIII, por sua vez, destaca o incentivo a atividades turisticas, desportivas, culturais, de
educacdo ambiental e de pesquisa e protecdo da fauna e da flora e dos recursos naturais da
regido. O inciso XV trata dos planos de recuperacgéo e preservacdo ambiental do sistema lagunar
da regido, que devem compreender o controle e fiscalizacdo da ocupacdo das margens das
lagoas por edificacOes e aterros irregulares e do lancamento de esgotos sem tratamento ou com
tratamento inadequado. Por fim, o inciso XVI preconiza a contengdo do processo de ocupacgédo
desordenada na Baixada de Jacarepagud, sobretudo nas areas lindeiras as lagoas, canais e outros

cursos d’agua.

O artigo 70 da mesma secdo apresenta as areas localizadas na area de planejamento 4 as quais

integram o patrimdnio paisagistico do municipio e estdo sujeitas a protecdo ambiental®®.

Il - a Fazendinha da Penha;

IV - o Parque Ari Barroso;

V - a encosta do Macico da Tijuca e da Serra do Engenho Novo;

VI - 0 Vérzea Country Clube;

VII - a Serra da Misericdrdia;

VIII - a Serra dos Pretos Forros;

IX - algreja de Sdo José, no Morro de S&o José, em Madureira;

X - a Fazenda Capao do Bispo;

X1 - outros conjuntos arquiteténicos e monumentos de valor cultural e paisagistico da area.

9 Art. 70 Integram o patrimdnio paisagistico do Municipio, sujeitos a protecdo ambiental, as seguintes areas
localizadas na Area de Planejamento 4:

I —as lagoas de Camorim, Jacarepagud, Lagoinha, Marapendi e Tijuca, seus canais e suas faixas marginais;

Il — o Parque Chico Mendes;

Il —a orla maritima da praia da Gavea, em S&o Conrado, até & ponta da Praia Funda, incluidas as faixas de areia,
as formacdes rochosas e as ilhas;

IV —a Prainha;

V — 0 bairro de Grumari;

VI — os Macigos da Pedra Branca e da Tijuca;

VIl — as Pedras de Itaina e do Catemba;

VIl — os Morros da Panela, do Bruno, do Camorim, do Cantagalo, do Outeiro, do Portela, do Rangel e do Urubu;
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Destacam-se, nesta area, para fins de protecdo ambiental, as lagoas, seus canais e faixas
marginais; a orla maritima; os macicos, pedras e morros; a Restinga de Marapendi; a Prainha,

e 0 bairro de Grumari.

Finalmente, as diretrizes de uso e ocupagdo da area de planejamento 5 séo apresentadas pelo
artigo 7, na Secdo VI. O inciso | trata da definicdo de critérios de protecdo das areas de
atividades agricolas, bem como de sua delimitacdo, no intuito de evitar a extensdo da malha
urbana. O inciso X estabelece a restricdo da ocupacdo intensiva do solo na macrozona de
expansao urbana contigua as areas agricolas, com vistas a criacao de areas de transicéo (entre a
macrozona de expansao urbana e as areas agricolas). O inciso XII preconiza o controle da
exploragdo mineral a partir do estabelecimento de parametros que compatibilizem esta
atividade com a protecdo do meio ambiente. O mesmo inciso veta a retirada de componentes
geoldgicos que impliqguem na eroséo ou decomposicdo natural dos terrenos no Macico da Pedra
Branca e outros bens naturais. O inciso XVI trata do estabelecimento de pardmetros para a
“ocupacado de transicao” das areas contiguas aos grandes conjuntos habitacionais, no intuito de
integra-los a malha urbana e evitar o crescimento desordenado. Por fim, o inciso XVII trata do

reflorestamento, manutencéo e controle ecolégico do Macico da Pedra Branca.

As areas e bens localizados na area de planejamento 5, que integram o patrimdnio paisagistico

do municipio e estdo sujeitos a protecdo ambiental, sdo apresentados no artigo 72°°. Para esta

IX — Os Bosques da Barra e da Freguesia;

X — o Itanhanga golfe Clube;

XI —a Restinga de Marapendi;

XII — o Parque Ecol6gico da Barra da Tijuca, formado pelos Morros do Amorim e Cantagalo;
X111l — outros conjuntos arquitetdnicos e monumentos de valor cultural e paisagistico da area.

80 Art. 72 Integram o patrimonio paisagistico do Municipio, sujeitos a protecdo ambiental, as seguintes areas e
bens localizados no territério da Area de Planejamento 5:

| - a orla maritima, desde a Ponta da Praia Funda até o Rio da Guarda, incluidas as faixas de areia, 0s manguezais,
as formacdes rochosas e as ilhas;

Il - a Restinga de Marambaia;

111 - as ilhas da Pescaria, das Baleias, de Guaraquessaba, de Guaratiba, do Bom Jardim, do Cavado, do Frade, do
Tatu, do Urubu, Nova, Suruguai e Rasa;

IV - a Reserva Biol6gica e Arqueoldgica de Guaratiba;

V - 0 Macico da Pedra Branca;

VI - as encostas das Serras da Capoeira Grande, da Grota Funda, da Paciéncia, de Bangu, de Inhoaiba, do
Cantagalo, do Mendanha e do Quitungo;

VII - 0 Campo dos Afonsos e 0 Morro da Estacao;

VIII - os Morros do Retiro, do Taquaral e dos Coqueiros, em Bangu; da Posse, das Paineiras, do Santissimo e S&o
Luiz Bom, em Campo Grande; do Mirante, em Santa Cruz, e do Silvério, em Pedra de Guaratiba;

IX - a érea e a edificacdo do Matadouro de Santa Cruz;

X - a lgreja de Sao Salvador do Mundo;

XI - a &rea da Fazenda Modelo, em Guaratiba;

XII - a Igreja de Séo Pedro, em Senador Vasconcelos;

XIII - a Fazendinha do Viegas, em Senador Camarg;
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area de planejamento destaca-se areas e bens como a orla maritima; a Restinga da Marambaia;
as ilhas; reservas bioldgica e arqueoldgica; o Macico da Pedra Branca, as encostas das serras e

0S MOITros.

O capitulo VI do Titulo VI é dedicado aos projetos de Estruturacdo Urbana. Estes projetos
devem definir o controle de uso e ocupacdo do solo das Unidades Espaciais de Planejamento,
observando os objetivos, principios e diretrizes setoriais e definidos por area de planejamento.
Devem ser instituidos por lei e avaliados e revistos periodicamente, de acordo com o artigo 73.
Seu contetdo minimo incorpora, dentre outros elementos, a relacdo de bens tombados ou
preservados, bem como as suas areas de entorno (artigo 74, inciso V). Devem ainda ser
considerados “os pontos criticos relativos a erosdo, desmatamento, inundagao, polui¢ao hidrica
e do ar” (artigo 75). As areas sujeitas a intervengdo sdo consideradas prioritarias para a

elaboracao dos projetos de Estruturacdo Urbana, assim como as areas de crescimento limitado.

As “areas de crescimento limitado™, tratadas no capitulo VII, sdo zonas supersaturadas que
tenham mais de quinhentos habitantes por hectare ou que “por suas condigdes fisicas,
urbanisticas e ambientais sejam consideradas pelo Poder Publico incompativeis com o aumento

de suas densidades” (artigo 78, inciso II).

O controle do uso e ocupagdo do solo é objeto de apreciacdo do capitulo VIII. De acordo com
0 artigo 81, a legislacao de controle e uso do solo compreende a Lei de Parcelamento do Solo,
0 Codigo de Obras e Edificacbes, o Cadigo de Licenciamento e Fiscalizacdo, a Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo, leis ordinarias que disciplinem as leis anteriormente citadas e demais normas
administrativas pertinentes. Para os fins deste trabalho, considerando o interesse de
compreender a maneira como a politica urbana do municipio do Rio vem construindo a rela¢éo
entre “a natureza” ¢ “a cidade”, cabe destacar o contetido estabelecido por este Plano acerca da

Lei de Uso e Ocupacao do Solo.

Para controle do uso e ocupacao do solo, o municipio deve ser dividido em zonas. Estas sdo
espacos delimitados por suas caracteristicas ambientais para 0os quais devem ser previstos

“controles de densidade demogréfica e de limites de construcéo e a intensidade dos diversos

X1V - a Igreja de Nossa Senhora do Desterro, em Pedra de Guaratiba;

XV - o conjunto arquiteténico da Fabrica Bangu e suas palmeiras, em Bangu;

XVI - a Igreja de Nossa Senhora do Desterro, em Campo Grande;

XVII - a Igreja de S&o Sebastido e Santa Cecilia e respectivo chafariz, localizada na Praca da Fé, em Bangu;
XVIII - a &rea do Sitio Burle Marx;

XIX - as edificacOes e 0s outros conjuntos arquitetdnicos e monumentos de valor cultural e paisagistico da area.
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usos e atividades econdmicas, sociais e culturais” (artigo 105). As zonas podem ser
classificadas como residencial, industrial, comercial e de servigos, de uso misto, de conservagéo
ambiental e agricola. As Zonas de Conservacdo Ambiental sdo aquelas que apresentam

“caracteristicas ambientais e paisagisticas relevantes para a prote¢ao” (artigo 106, inciso V).

As Areas de Especial Interesse, também previstas para a Lei de Uso e Ocupagio do Solo, “sdo
espacos da Cidade perfeitamente delimitados sobrepostos em uma ou mais Zonas, que serao
submetidos a regime urbanistico especifico, relativo a formas de controle que prevalecerdo
sobre os controles definidos para a Zona ou as Zonas que as contém” (artigo 105, artigo 2°).
Estas Areas de Especial Interesse (AEI) podem ser classificadas como Areas de Especial
Interesse Urbanistico, Areas de Especial Interesse Social, Areas de Especial Interesse
Ambiental, Areas de Especial Interesse Turistico e Areas de Especial Interesse Funcional. As
Areas de Especial Interesse Ambiental sdo aquelas destinadas a criacido de Unidades de
Conservagao Ambiental, “visando a protecao do meio ambiente natural e cultural” (artigo 107,

inciso 111).

Da Politica de Meio Ambiente e Valorizac@o do Patriménio Cultural

O Titulo V11 do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro aborda as politicas setoriais.
Sé@o elas a politica de meio ambiente e valorizacdo do patriménio cultural, a politica
habitacional, a politica de transportes, a politica de servigos publicos e equipamentos urbanos,
a politica de desenvolvimento econémico, cientifico e tecnoldgico, e a politica de administracéo
do patriménio imobiliario municipal. Cada uma dessas politicas € tratada por um capitulo
especifico. Destaco, a seguir, alguns elementos da politica de meio ambiente e valorizacdo do
patrimdnio cultural, a qual é tratada no capitulo | do titulo VII, denotando uma posicdo de

destaque sobre as outras politicas setoriais supracitadas.

Esta politica “visa a protegdo, recuperagdo e conservacdo da memoria construida da Cidade,
suas paisagens € seus recursos naturais” (artigo 112) e, dentre os seus objetivos, estd o de
impedir ou restringir a “ocupago urbana em areas frageis de baixadas e de encostas, improprias

a urbanizacdo, bem como em areas de notéavel valor paisagistico” (artigo 112, inciso VII).

Para a execucdo desta politica deve ser implementado um sistema de gestdo ambiental que tem
como objeto “o patrimonio cultural construido ou agenciado pelo homem e o natural,

observando-se para tanto, entre outros fatores, implantacdo de obras, instalagdes e atividades
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que potencial ou efetivamente atuem como agentes modificadores do meio ambiente, definidas
em lei” (artigo 115). As obras, instalagdes e atividades efetiva ou potencialmente causadoras
“de alteracdo no meio ambiente natural e cultural e na qualidade de vida” (artigo 120), devem
se sujeitar a elaboracgdo de Estudo de Impacto Ambiental, de Relat6rio de Impacto Ambiental e
de Relatdrio de Impacto de Vizinhanca.

Os instrumentos para a realizacdo da politica de meio ambiente e valorizacdo do patrimdnio
cultural, além de outros previstos no Plano Diretor, bem como na legislacdo federal, estadual e
municipal séo, conforme o artigo 122: o sistema de gestdo ambiental, a criacdo de unidades de
conservagio ambiental, a declaragio de Area de Especial Interesse Ambiental e o tombamento
e criacdo de Areas de Protecéo do Entorno dos Bens Tombados. Os atos de criacio das unidades
de conservacdo ambiental devem indicar o bem objeto de protecdo, fixar sua delimitacdo,

estabelecer a sua classificagdo, bem como as limitagGes de uso e ocupacéo.

As unidades de conservacdo ambiental podem ser classificadas em oito tipos®!: areas de
protecdo ambiental (APA), area de protecdo ambiental e recuperacao urbana (APARU), area de
protecdo do ambiente cultural (APAC), area de relevante interesse ecoldgico (ARIE), reserva
biologica, estacdo ecoldgica, parque ou area de preservacdo permanente (APP). Para que uma
area seja declarada como uma unidade de conservacao ambiental é necessario que seja avaliado
0 seu interesse ambiental. Para tal, o Poder Executivo pode declara-la como Area de Especial

Interesse Ambiental, em conformidade com o disposto pelo artigo 107 anteriormente citado.

1 Art. 124 As Unidades de Conservacdo Ambiental classificam-se em:

| - Area de Protecdo Ambiental - APA, de dominio publico ou privado, dotada de caracteristicas ecoldgicas e
paisagisticas notaveis, cuja utilizacdo deve ser compativel com sua conservagdo ou com a melhoria das suas
condigBes ecoldgicas;

I - Area de Protecdo Ambiental e Recuperagio Urbana - APARU, de dominio publico ou privado, a que apresenta
as caracteristicas descritas no paragrafo anterior e depende de a¢bes do Poder Publico para a regulacdo do uso e
ocupacdo do solo e restauracdo de suas condigdes ecoldgicas e urbanas;

111 - Area de Protegdo do Ambiente Cultural - APAC, de dominio publico ou privado, a que apresenta relevante
interesse cultural e caracteristicas paisagisticas notaveis, cuja ocupacdo deve ser compativel com a valorizacéo e
protecdo da sua paisagem e do seu ambiente urbano e com a preservacéo e recuperagao de seus conjuntos urbanos;
IV - Area de Relevante Interesse Ecoldgico, de dominio plblico ou privado, com caracteristicas naturais
extraordindrias e que abriga remanescentes raros da biota regional a ser protegida ou recuperada;

V - Reserva Bioldgica, &rea de dominio publico destinado a preservacgao de ecossistemas naturais;

VI - Estacdo Ecoldgica, &rea de dominio publico, cujo ecossistema € objeto de conservacdo para realizacdo de
estudos e pesquisas, podendo ser criada no interior de outras unidades de conservacéo.

VII - Parque, area de dominio publico, destinada a visitacdo publica e ao lazer, podendo compreender Area de
Relevante Interesse Ecolégico ou Area de Preservago;

VIII - Area de Preservacdo Permanente, de dominio pablico ou privado para protecdo de mananciais, dunas e
remanescentes da Mata Atlantica, na qual fica vedada a exploracdo da vegetacdo nativa e qualquer forma de
utilizacdo dos recursos naturais.



116

Os programas prioritarios da politica de meio ambiente e valorizagéo cultural do municipio séo:
0 programa de controle da poluicdo; o programa de controle e recuperacdo das unidades de
conservacao ambiental; o programa de protecdo de encostas e baixadas sujeitas a inundagéo; o
programa de protecdo, recuperacdo e valorizagdo do patrimonio cultural e do ambiente urbano,
e 0 programa de educagdo ambiental e de defesa do meio ambiente. Serdo apresentados,
brevemente, aqueles programas que, por seus objetivos, mobilizam categorias espaciais na

construcdo das ideias de natureza, ambiente e paisagem na cidade do Rio de Janeiro.

O programa de controle e recuperacédo das unidades de conservacdo ambiental inclui, de acordo
com o artigo 128, o cadastramento das unidades de conservagdo ambiental, bem como a
normatizacdo de usos e atividades nestas unidades e a elaboracdo de Plano de Manejo. Prevé
também a edicdo de normas para a protecdo do entorno de reservatdrios, mananciais e bens
tombados. O programa pretende incentivar a criagcdo de unidades de conservacdo ambiental de
dominio privado, assegurando 0 acesso a visitantes e pesquisadores. O reflorestamento também
é incentivado, bem como a criagéo de viveiros de espécies nativas e hortos de plantas admitidas
como medicinais. O programa deve incluir também projetos de cunho turistico-ambiental

vinculados aos planos de recuperacao e protecdo dos macicos.

Os macicos aparecem como uma categoria espacial destacada, sendo considerados de maneira
mais especifica, com incisos dedicados aos maci¢os da Pedra Branca, da Tijuca e Gericino.
Para 0 Macico da Pedra Branca, deve ser elaborado um plano de recuperacdo e protecdo, em
cooperacdo com 6rgdos federais e estaduais, com atencdo especial ao reflorestamento de suas
vertentes onde haja areas de prote¢do de mananciais e faixas marginais dos cursos d’agua. Para
0 Macico da Tijuca, também deve ser elaborado um plano de recuperacéo e protecao, incluindo
as vertentes ndo pertencentes ao Parque Nacional, em coopera¢do com 0Orgdos federais e
estaduais. Para o0 Macico de Gericin0, deve ser elaborado e executado um programa especifico,
com vistas a sua recuperacao ambiental e paisagistica, em cooperacdo com a Unido, o Estado
do Rio de janeiro e municipios que tenham parte de seus territérios localizados na vertente

Norte deste macico.

O programa de protecdo das encostas e das baixadas sujeitas a inundacéo é objeto do artigo
129. Este programa compreende o controle da ocupacdo das encostas, a partir da fixacdo de
limites para a expansdo urbana e considerando a especificidade de cada area e os riscos de
deslizamento e desmoronamento. Embora estes limites ndo sejam precisados, nota-se que a

expansdo urbana é tomada como um problema para o controle da ocupagdo das encostas,
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fazendo com que limites tenham de ser estabelecidos. As encostas também devem ser objeto de
reflorestamento, drenagem e obras de contencdo em &reas como: areas de risco, areas que
contribuam para o agravamento de enchentes; areas de erosdo acelerada; eixos viarios, e

cabeceiras ou emboques de tuneis (inciso VII).

A ocupacdo das baixadas inundaveis também deve ser realizada, mas a partir da defini¢do de
cotas de soleira para as construcdes e edificacdes, considerando também as especificidades de
cada area e a ocorréncia de inundagdes. Neste sentido, a ocupacdo das baixadas inundaveis
também se configura como um problema que, todavia, pode ser controlado pelo
estabelecimento de um limite que tem implicacGes na altura das edificagdes. Uma vez fixada a
cota de soleira, a construcao deve a ela se adequar, enquanto, para o0 caso das encostas, seria
estabelecido um limite a partir do qual ndo seria possivel construir. As baixadas sujeitas a
inundacao devem ser objeto de zoneamento ecoldgico para que sejam classificadas em termos
de seus usos: agricola, urbano ou unidade de conservagao. O inciso VIII, por sua vez, prevé “a
elaboracdo e execucao de planos de macrodrenagem para as grandes baixadas, que contemplem

a recuperacao das areas inundaveis para usos agricolas ou urbanos”.

Por fim, o programa de protecdo e valorizacdo do patriménio cultural e do ambiente urbano,
apresentado no artigo 130, é incluido nesta analise por mobilizar a categoria de paisagem. E
importante ressaltar que esta categoria ndo possui centralidade neste Plano Diretor, sendo citada
apenas seis vezes, sendo duas delas nesta secdo. O inciso Il prevé a protecédo e valorizacdo da
paisagem de conjuntos urbanos de interesse. O inciso Il trata da identificacdo de ambientes
urbanos adequadamente integrados a morfologia da Cidade, sem, contudo, precisar 0s
elementos que caracterizam esta adequacao e a propria morfologia da Cidade. A elaboracédo de
projetos de recomposicao da paisagem é objeto do inciso V. E interessante notar que este inciso
estd baseado em uma ideia de paisagem a ser atingida com base em uma recomposicao, ou seja,

com alteracdo da relacdo espacial entre os elementos que nela tem lugar.

Rocinha, mais uma vez ou era uma vez

Ja no penaltimo Titulo, o VIII, intitulado Disposicdes Transitorias, o artigo 227 discorre sobre
uma categoria espacial bastante especifica, a Rocinha. No caput do artigo fica estabelecido que
até a elaboracdo de um Projeto de estruturagdo especifico para a area, “fica vedada a edificacdo

de novas construgdes na Rocinha, exceto aquelas de iniciativa e responsabilidade dos poderes
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publicos” e aquelas que se destinem a transformar as “habita¢des rusticas em edificacdes de

alvenaria, mediante licenca do 6rgdo competente da Prefeitura” (paragrafo 1° do artigo 227).

O paragrafo 3° do mesmo artigo define a necessidade de conter o processo de
“superadensamento da Rocinha e de exploracdo imobiliaria na locagdo de imdveis na
comunidade”, autorizando o Prefeito a: “determinar a demarcagao fisica dos limites da area de
expansao da Rocinha, além dos quais ndo se permitira, mesmo apos a instituicdo do respectivo
Projeto de Estruturagdo Urbana, a edificacdo de construgdes de qualquer natureza”; “promover
a relocalizacdo das habitagdes situadas em areas de risco e nos espacos florestados da regiao”,
e “instituir sistema de contencdo e prevencdo de invasdo da area florestada do encontro da

Rocinha”.

A Rocinha, € tomada, portanto, como uma categoria espacial destacada, uma vez que é citada
a parte de outras localiza¢Ges da cidade, merecendo especificacdo, diferenciando-se da ténica
do Plano Diretor quanto a generalidade das categorias espaciais apresentadas. Para a Rocinha
deveria ser utilizado um expediente inédito até entdo que € o da demarcacao fisica de seus
limites. Esta demarcacdo impediria 0 avanco da ocupacéo sobre os espacos florestados da regido
ou preveniria a invasao da area florestada do encontro da Rocinha, destacando uma interface
problematica e que foi objeto, posteriormente de amplo debate e elaboracdo de propostas,

sobretudo no programa de ecolimites.

Natureza como condicdo para o desenvolvimento urbano

Este Plano Diretor estabelece como um dos objetivos da politica urbana a “protecdo do
ambiente natural” e a valorizagdo da “paisagem”. Dentre os seus proprios objetivos destacamos
o ordenamento do “crescimento das diversas areas da Cidade, o qual deve ser compatibilizado
com a oferta de saneamento béasico e servicos urbanos, e a compatibilizacdo do
“desenvolvimento urbano” com a “protecdo do meio ambiente”, através da “utilizacdo racional

do patrimdnio natural”.

Esta Lei estabelece que o “desenvolvimento urbano” deve ser compatibilizado com as
condi¢cdes ambientais, as quais sdo consideradas a partir de “grandes unidades naturais”, tais
como “macigos montanhosos” e “baixadas”. A “protecdo do meio ambiente e respeito aos
recursos naturais” sd3o tomados como condicionantes da ocupagdo do solo. Ja a defini¢cdo das

Zonas deve considerar os “elementos naturais e culturais da paisagem”.
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No entanto, a “estrutura urbana basica” no municipio ndo considera a “natureza” como um de
seus elementos, diferentemente da Lei Organica que inclui em suas “classes de organizacao
espacial” a classe “natural”. Observa-se que neste Plano a l6gica do zoneamento funcional
prevalece, uma vez que 0s elementos que compdem a estrutura urbana sdo as ‘“‘areas
residenciais”, o “sistema de centros de comércio ¢ servigos”, as “areas industriais” ¢ a “rede

estrutural de transportes”.

Ainda para a ordenac¢do do uso e ocupacao do solo, este Plano preconiza a diviséo do territ6rio
municipal em trés tipos de macrozonas, dentre elas a “macrozona de restricdo a ocupacao
urbana”. Esta categoria inclui as areas “com condi¢des fisicas adversas a ocupagdo”, as
“destinadas a ocupacdo agricola”, as “sujeitas a protecao ambiental” e as “improprias a
urbanizacdo”. Diferentemente da Lei Organica do Municipio, que prevé a suspensdo do direito
de ndo remocdo apenas quando da existéncia de risco insanavel, esta Lei estabelece outras
situacOes nas quais este direito ndo pode ser aplicado. Dentre eles estdo a ocupacao de favelas

das “faixas marginais de protecdo de aguas superficiais”, das “areas de especial interesse

ambiental” e das “unidades de conservagao ambiental”.

A relacdo entre a expansdo urbana e a atividade agricola é também tematizada por este Plano
Diretor. Com o objetivo de proteger o uso agricola, este texto mobiliza a categoria “faixas de
transicdo entre as areas agricolas e as macrozonas urbanas ou de expansdo urbana”. Nota-Se,
portanto, que esta relacdo, tomada como problemaética, é categorizada em termos de uma
descontinuidade, como uma faixa de transicdo, para a qual devem ser estabelecidos parametros

de ocupacéo diferenciados.

Além de apresentar a “natureza” como condicionante da ocupagao do solo, esta Lei a constroi
também no sentido de “adversidade”. Este sentido ¢ expresso pela categoria “areas com
condigoes fisicas adversas a ocupacdo urbana”, que se desdobra em duas: as “areas frageis de
encostas” e as “areas frageis de baixadas”. E interessante notar que o estabelecimento destas
areas mobiliza o conhecimento técnico: a fragilidade, portanto, deve ser identificada a partir de
critérios geotécnicos. A razdo da mobilizacdo deste conhecimento pode ser atribuida, ao menos

2% ¢ 9% ¢

em parte, ao seu pretenso carater “distanciado”, “neutro”, “objetivo”, uma vez que a definicdo
de areas frageis contribui enormemente para a restricdo da ocupacdo, particularmente de

favelas.
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Dentre as categorias espaciais associadas a categoria geral de “natureza”, destaca-se a de “areas
sujeitas a intervengdo”, as quais sdo definidas como areas que “por suas condi¢des urbanisticas
e ambientais, necessitem de obras, redefinicdo das condicOes de uso e ocupagdo ou de
regularizagdo fundidria”. Dela decorrem trés categorias: “areas sujeitas a estruturacao e
regularizagdo”, “areas sujeitas a reestruturagdo”, e “areas sujeitas a prote¢do ambiental”. Esta
altima classifica as areas que demandam protecdo legal, manutencdo, recuperacdo ou
revitalizagcdo nas condigdes do “meio ambiente natural ou construido”. Estas podem ainda ser

convertidas em “areas de especial interesse ambiental”, que sdo destinadas a criacdo de

Unidades de Conservacao Ambiental, “visando a protecao do meio ambiente natural e cultural”.

Ja as “Zonas de Conservacdo Ambiental” sdo aquelas que apresentam ‘“‘caracteristicas
ambientais e paisagisticas relevantes para a prote¢do”. Chama atengdo ainda a categoria “areas
de crescimento limitado”, uma vez que se trata de areas que sdo caracterizadas pela propria
limitagdo ao crescimento. Estas sdo definidas como “zonas supersaturadas™ ou que apresentam
“condicoOes fisicas, urbanisticas e ambientais” incompativeis com o aumento de suas
densidades. Aqui, portanto, o crescimento esta associado a densificacdo e ndo a expansdo

urbana propriamente dita.

Considerando a Politica de Meio Ambiente e Valorizacdo do Patriménio Cultural, destaco a sua
propria denominacdo. Meio ambiente e patrimoénio cultural sdo colocados lado a lado como
objetos de uma mesma politica. Se, por um lado, sdo elementos distintos, nota-se que s@o
entendidos por esta Lei como um conjunto. Dentre 0s objetivos desta politica estd o de
impedimento ou restricdo a “ocupagdo urbana em areas frageis de baixadas e de encostas,
improprias & urbanizagdo, bem como em areas de notavel valor paisagistico”. E interessante
notar que o “notéavel valor paisagistico” ¢ colocado ao lado de categorias definidas a partir de
“critérios geotécnicos”. Se, por um lado, a fragilidade ¢ definida por “critérios objetivos”, o

valor paisagistico ¢ “notavel”, sem necessidade de estabelecimento de critérios.

Os instrumentos para aplicacdo desta politica incluem, majoritariamente, a classificacdo de

areas através de categorias espaciais tais como “unidades de conservacdo ambiental” e “areas

de especial interesse ambiental”. As “unidades de conservagdo ambiental” sdo desdobradas em

oito tipos: “areas de protecdo ambiental” (APA), “dreas de prote¢do ambiental e recuperacao

urbana” (APARU), “4reas de protecdo do ambiente cultural” (APAC), “areas de relevante
» »

interesse ecologico” (ARIE), “reservas bioldgicas”, “estagdes ecologicas”, “parques” e “dreas

de preservacdo permanente” (APP). E interessante notar que as APAC, mesmo que estejam
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voltadas para os elementos “construidos”, integram a categoria “unidades de conservacao

ambiental”, ao lado de tipos que se associam mais diretamente aos elementos “naturais”.

Além das “faixas marginais de protecdo de aguas superficiais” e das “faixas de transigdo entre
as areas agricolas e as macrozonas urbanas ou de expansao urbana”, esta Lei mobiliza também
outra descontinuidade. Trata-se dos “limites para a expansdo urbana”, associados ao controle
da ocupacéo das encostas. Para esta categoria, a descontinuidade é entendida como um limite,
uma linha sem espessura, enquanto nos outros dois casos, a descontinuidade é traduzida por

uma faixa, incluindo, em uma delas a ideia de transicao.

Por fim, destacamos a categoria “paisagem”. Além da mobilizacdo da categoria “areas de
notavel valor paisagistico”, ela € objeto do “programa de protecao e valorizagao do patrimonio
cultural e do ambiente urbano”. Embora a “paisagem” nao desempenhe um papel central neste

Plano Diretor, é interessante notar que ela esta associada ao patrimdnio cultural.

4.3.0 PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL (2011): LIMITAR,
HARMONIZAR E ESTRUTURAR A CIDADE

A producdo do Plano Diretor sancionado em 2011 é bastante complexa, combinando diferentes
agentes e relagdes de poder e é também marcada por uma extensdo temporal de
aproximadamente 20 anos. Sua tramitacdo € marcada pela edicdo de documentos que
sintetizaram as discussfes de cada momento, contribuindo para a versdo final. S&o esses
documentos: o Projeto de Lei Complementar n°® 25/2001 (2001), o Projeto de Lei Complementar
n°® 25/2001- Substitutivo n° 3 (2006), o Anexo a Mensagem n° 36/2009 do Projeto de Lei
Complementar n°® 81/2001 (2009) e o préprio Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro - Lei Complementar n® 111/2011 (2011).

De acordo com a urbanista Angela Penalva dos Santos, a elaboragio dos Planos Diretores de
1992 e de 2011 diferem muito:

“Se, no primeiro, a mobilizagdo dos técnicos e a recepcao de uma agenda do direito
a cidade prevaleceram, no segundo, sua marca foi o pragmatismo por parte da
Prefeitura e o desanimo por parte dos técnicos. Tal pragmatismo, no entanto, néo se
restringiu ao governo Eduardo Paes, mas teria comecado logo depois de entrar em
vigor o PDCRJ/92. Apesar de a Camara de Vereadores ter regulamentado quase

todos o0s novos instrumentos previstos para fins de politica urbana, o Governo Cesar
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Maia ndo os utilizou. Ao contrario, elaborou um plano alternativo ao PDCRJ/92, que
ja tinha virado lei: trata-se do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PERJ).
Diferente do PDCRJ/92, que incluia o macroplanejamento da cidade, o PERJ
priorizou o “planejamento por projeto”, ou, aquilo que seu Secretario de Urbanismo
Luis Paulo Conde (e depois o Prefeito que o sucedeu) denominou de “acupuntura

urbana™” (SANTOS, 2017: 55).

Em 1992, foi instituida a Lei Complementar n. 16, o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio
de Janeiro, como um instrumento béasico da politica urbana do municipio. Em 2001, foi
aprovado o Estatuto da Cidade (Lei 10.257 de 2001) que, dentre outras determinacdes, exigia
que os planos diretores fossem revistos a cada dez anos. Em obediéncia a lei federal, o
Executivo municipal encaminhou uma proposta de revisdo a Cémara, o Projeto de Lei
Complementar n° 25/2001.

“A dificuldade em realizar tal tarefa por corpo técnico formado exclusivamente por
juristas, e os descontentamentos provocados no Legislativo e entre técnicos do
proprio Executivo, corroborados pelo Ministério Pablico em atendimento a pressao
popular encabecada pelo Férum de Acompanhamento do Plano Diretor, implicou a
suspensdo da apreciacdo do primeiro texto de revisdo pelo Legislativo e sua
devolugdo ao Executivo, tendo sido enderecado aos técnicos da Secretaria de
Urbanismo, para consolidar a revisdo. O documento original foi entdo fragmentado
em diversas tematicas e entregue para os diferentes setores responsaveis que

compdem o sistema de gestdo urbana do municipio” (IPPUR, 2010: 10-11)%,

Em 2005, foi criado, no ambito do Executivo Municipal, um grupo de trabalho liderado pela
Secretaria Municipal de Urbanismo cujo objetivo era coordenar e acompanhar o processo de
revisao e alteracdo do Plano Diretor. A partir dos trabalhos deste grupo, foi encaminhada a
Camara Municipal a proposta de revisdo denominada Substitutivo n°® 3 ou Mensagem n°
81/2001 (que tem como base o Projeto de Lei n® 25/2001), em 2006. Este documento representa

a terceira proposta consolidada pelo poder publico de modificacdo do documento que propés a

62 Em 2009, a Camara Municipal do Rio de Janeiro, através da Comisséo Especial do Plano Diretor, demandou ao
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ)
uma analise das propostas de revisdo do Plano Diretor entdo em curso. Em janeiro de 2010, foi divulgado o
Relatério de avaliagdo técnica das propostas de revisdo do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro
(IPPUR, 2010). O documento é constituido por uma avaliacdo das propostas de revisdo do PD do Rio de Janeiro
com base no Plano Diretor de 1992, no Substitutivo n® 3 e no Anexo & Mensagem n° 36 (2009). Esté estruturado
pela apreciacdo especifica dos temas habitacdo, meio ambiente, transportes, gestdo democratica e
macrozoneamento, além de uma avaliagdo mais geral sobre a estrutura e contetido das propostas.
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revisdo do Plano Diretor da Cidade, elaborado em 2001. Ganhou destaque em relagéo aos outros

substitutivos, constituindo importante base para a producdo do texto aprovado em 2011.

De acordo com o relatorio técnico produzido pelo Instituto de Planejamento Urbano e Regional
(IPPUR/UFRJ), o Substitutivo 3 ¢ marcado por um ‘“naturalismo” por conceber o meio
ambiente como um valor em si mesmo. Desta operagdo decorreria uma valoragao negativa das

favelas e loteamentos de baixa renda;

“Esta opgdo conceitual, em certa medida, € o que legitimaria a definicdo de um novo
‘mal ambiental’ ndo mais situado nas atividades industriais, o transito, a destinagdo
inadequada dos residuos solidos, a poluicdo atmosférica e outros problemas
correlatos, mas as ocupagdes urbanas consideradas ‘predatérias’, especialmente as

favelas e loteamentos de baixa renda” (IPPUR, 2010: 59).

Neste mesmo ano, foi criada a Comissdo Especial de Revisdo do Plano Diretor no ambito da
Céamara Municipal, que organizou o Seminario “Plano Diretor: o desafio da nova ordem
juridico-urbanistica” a fim de fornecer subsidios aos parlamentares para a tarefa de revisao do

Plano em questé&o.

“O descontentamento com o texto do Substitutivo 3 angaria a adesdo de técnicos e
estudiosos alcancando até mesmo setores do préprio executivo, como demonstram
as varias tentativas de paralisacdo do processo por representacdes da sociedade civil,
e 0 encaminhamento da proposta de revisao naquilo que o interessa, consolidada nas
44 emendas do Anexo a Mensagem N° 36” (IPPUR, 2010: 11).

Em 2009, uma nova comissdo foi criada pelo executivo municipal a fim de readequar a proposta
do Substitutivo n°® 3 as alteracdes na legislacdo (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE
JANEIRO, 2009). Neste processo participaram quadros ligados a Prefeitura e, posteriormente,
foram acrescentadas propostas formuladas por vereadores envolvidos com a tramitacdo do
Plano Diretor na Camara, o que deu origem ao Anexo a Mensagem supracitado (trata-se da
Mensagem 81/2001, o Substitutivo 3). Finalmente, em fevereiro de 2011, é aprovada a revisao
do Plano Diretor (Lei Complementar n°® 111/2011), que passa a se chamar Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro e sera objeto de

apreciacdo a seguir.
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Estrutura, expansao urbana e restricdo a ocupacao

A Lei Complementar n.° 111 de 1° de fevereiro de 2011 (LC 111/2011), conforme a sua ementa,
“dispde sobre a Politica Urbana e Ambiental do Municipio, institui o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro e da outras providéncias”
(RIO DE JANEIRO, 2011). E importante salientar a nova denominagio do Plano Diretor, que

passa a incluir a politica ambiental em suas preocupacfes de maneira mais explicita.

De acordo com Augusto Ivan de Freitas Pinheiro, Secretario municipal de Urbanismo, entre os
anos de 2006 e 2008:

“Inegavelmente, todos que vivem no Rio de Janeiro tém sentido ao longo das Gltimas
décadas (1993-2008) as mudangas de enfoque nas questfes ambientais, tanto do
patriménio paisagistico/natural quanto do patriménio cultural, e na questdo da
habitacdo, notadamente no que se refere as favelas e, mais atualmente, no que diz
respeito a produgdo de novas moradias, 0 meio mais eficiente de se combater o
crescimento irregular das construcbes na cidade. Na seqiiéncia da formulacdo da
Politica de Meio Ambiente e de Valorizacdo do Patrimdnio Cultural, pelo Plano
Diretor Decenal da Cidade, ressaltam as criacGes da Secretaria de Meio Ambiente-
SMAC (1994) e da Secretaria Extraordinaria de Promocdo, Defesa,
Desenvolvimento e Revitalizacdo do Patriménio Histérico-Cultural da Cidade do
Rio de Janeiro-Sedrepahc (2008). Além de cuidar das 50 Unidades de Conservacao
Ambiental-UCAs sob sua responsabilidade, a Secretaria de Meio Ambiente € 0 érgéo
encarregado do licenciamento e do controle ambiental da cidade, dos programas de
reflorestamento e do controle (ecolimites, por exemplo) do avan¢o da urbanizacdo
sobre os parques e areas florestadas da cidade. A Sedrepahc, resultante do
desmembramento do Departamento Geral do Patriménio Cultural da Secretaria
Municipal das Culturas, contabiliza ap6s mais de uma década de trabalho 36 Areas
de Protecdo do Ambiente Cultural-APACs e mais de 30.000 imoveis historicos
preservados e tombados na cidade” (PINHEIRO, 2008: 2-3).

E possivel afirmar, portanto, com base na denominac&o e nos principios dos Planos Diretores
da cidade do Rio de Janeiro que a preservacdo ambiental passa, no plano mais recente, a
participar de maneira mais destacada do planejamento e gestdo urbanos, funcionando como um
condicionante da ocupagdo. N&o se trata mais somente de uma politica setorial como no de
1992 (embora ainda figure como uma politica setorial), a politica ambiental passa a ser

transversal, gozando do mesmo estatuto que a “politica urbana”. Tamanho é o destaque que
9 b
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enquanto no plano de 1992 figuram categorias gerais como “meio ambiente natural”, o plano

de 2011 especifica, ja no artigo 2°, os elementos a serem preservados.

O artigo 5° define o Plano Diretor como o “instrumento basico da politica de desenvolvimento
e expansdo urbana” e parte do processo de planejamento do Municipio que visa orientar as
acOes de agentes publicos e privados. Este Plano contém as diretrizes e normas referentes a
“politica municipal de desenvolvimento sustentdvel”’; ao “ordenamento territorial do
Municipio”; a “ordenacao do uso e ocupagdo das areas urbanas”; as “politicas publicas setoriais
e seus programas”; a “instituicao e aplicacdo de instrumentos legais”; ao “sistema municipal de
planejamento e gestdo”; a “participagdo publica efetiva e continuada, através dos Conselhos
Municipais, Conferéncias da Cidade, Audiéncias Publicas e da disponibilizacdo ampla de
informacdes qualificadas sobre a Cidade”; e ao “desenvolvimento urbano com base na politica
de planejamento e desenvolvimento sustentavel” (RIO DE JANEIRO, 2011, artigo 5°, incisos
I aVIII).

Os objetivos do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro, apresentados no artigo 6°, sao:
“definir as bases para o planejamento urbano e para o controle do uso, da ocupacédo do solo e
do desenvolvimento urbano de modo atorna-lo sustentavel” e “estabelecer os meios necessarios
a conservacao e defesa do patrimdnio coletivo, de acordo com as diretrizes estabelecidas no art.
397,

No artigo 2° %3, que disserta sobre os principios desta Lei Complementar, o paragrafo 1° afirma

que

“a ocupagdo ¢ condicionada a preservacdo dos maci¢cos e morros; das florestas e
demais &reas com cobertura vegetal; da orla maritima e sua vegetacéo de restinga;
dos corpos hidricos, complexos lagunares e suas faixas marginais; dos manguezais;
dos marcos referenciais e da paisagem da Cidade” (RIO DE JANEIRO, 2011).

O paragrafo 3° define a vis@o de paisagem adotada no Plano como “a interagdo entre o ambiente
natural e a cultura, expressa na configuracdo espacial resultante da relacdo entre elementos
naturais, sociais e culturais, e nas marcas das acdes, manifestacGes e formas de expressdo
humanas” (RIO DE JANEIRO, 2011). O paréagrafo 4°, por sua vez, afirma que a paisagem da

Cidade do Rio de Janeiro representa “o mais valioso bem da Cidade, responsavel pela sua

83 Constante do Capitulo I, que versa sobre os principios e diretrizes da politica urbana do municipio, integrante
do Titulo I: Da Politica Urbana e Ambiental.
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consagracdo como um icone mundial e por sua insercdo na economia turistica do pais, gerando
emprego e renda”. Se no Plano de 1992, a categoria “paisagem” ¢ citada somente seis vezes,
no Plano de 2011 sdo cinquenta e cinco as citagdes, incluindo um paragrafo de definicdo de sua

acepcao (o supracitado artigo 3°).

Na Secéo I, Da estrutura Urbana Bésica, do capitulo I, Do Uso e da Ocupacdo do Solo, do Titulo
Il Do Ordenamento Territorial, o artigo 9° define os elementos que formam a estrutura urbana
basica do municipio. O inciso | define o “ambiente natural”, enquanto o inciso Il define o
“ambiente construido”. O “ambiente natural” é constituido pelos macicos e montanhas, a
vegetacao, o litoral, o sistema hidrico, e as areas improprias a ocupacao urbana e de preservacao
permanente — elemento que condiciona a ocupacao urbana” (RIO DE JANEIRO, 2011). Ja o
“ambiente construido”, “de uso predominantemente residencial ou misto, [¢] composto por
areas urbanizadas formais e areas de ocupacdo informal — elemento que caracteriza a

morfologia urbana”.

Os incisos Il e IV definem, respectivamente, os sistemas de centros e subcentros e a
infraestrutura como 0s outros dois elementos que formam a estrutura urbana. O “ambiente
natural” condiciona a ocupacao urbana, definindo areas impréprias a ocupagéao urbana, tal como
no artigo 2°, que identifica elementos deste ambiente. O “ambiente construido”, por sua vez,

condicionado pelo ambiente natural, possui duas grandes areas, as formais e as informais.

O artigo 10 (Titulo 11, Capitulo I, do Uso e da Ocupacéo do Solo, Secéo I, Da Estrutura Urbana
Basica) apresenta as diretrizes da estruturacdo urbana do municipio. No inciso VI, trata do
controle do adensamento no intuito de “otimizar os custos da infraestrutura, da comunicagao e
do abastecimento”, relacionando o Plano Diretor ao modelo de cidade densa e aos custos
econémicos e sociais da expansdo da cidade. Ja o artigo 7°, que trata da funcdo social da
propriedade urbana, apresenta os instrumentos para tal fim e afirma, em seu 2° paragrafo, que
é finalidade destes instrumentos, “controlar a expansdo urbana e a densidade populacional de

acordo com a adequada utilizagao do solo urbano”.

Embora o territério municipal seja considerado integralmente urbano, o Plano Diretor afirma a
importancia da definicdo de restricdes a ocupagdo. De acordo com o artigo 13, presente na
Segdo II “Da Ocupacgdo Urbana” (Titulo II, Capitulo I): “[a] caracterizagdo do territorio

municipal como integralmente urbano ndo exclui a existéncia de areas destinadas a atividades
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agricolas ou o estabelecimento de restricbes urbanisticas e ambientais & ocupagdo de

determinadas partes do territorio”.

O artigo 3° apresenta as diretrizes do Plano, ou seja, apresenta os “temas” considerados
problematicos na cidade, apontando caminhos para o tratamento. O inciso Il retoma o paragrafo
1° do artigo 2°, que condiciona a ocupacdo urbana aos elementos fisicos e da paisagem,
adicionando as areas agricolas e a identidade cultural dos bairros. O mesmo artigo 3° apresenta
outras descontinuidades no tecido da cidade e apresenta a questdo da expansdo urbana e do
adensamento, destacando a contencdo do crescimento e expansdo das favelas. O inciso XIV
trata da “orientacdo da expansdo urbana e do adensamento segundo a disponibilidade de
saneamento basico, dos sistemas viario e de transporte e dos demais equipamentos e servigos

urbanos”, retomando o texto do inciso 11, artigo 6° do Plano Diretor de 1992.

O inciso VII do artigo 3° chama atengdo para a categoria “areas efetivamente ocupadas” ao
preconizar a implantacéo de infraestrutura nestas a fim de reduzir a ocupacéo irregular do solo,
garantindo a “preservacdo das areas frageis”. O inciso XV trata da necessidade de
aproveitamento dos vazios ou terrenos subutilizados e ociosos para fins habitacionais ou de
implantacdo de espacos livres, tais como parques e areas verdes. J4 o inciso XX trata da
“reconversdo de usos de imdveis vazios em areas infra estruturadas da cidade” para ampliacédo

da oferta habitacional de interesse social.

O inciso IV do artigo 3° trata do “controle do uso e ocupagdo do solo para a contencdo da
irregularidade fundiaria, urbanistica e edilicia”. O inciso V trata especificamente da
urbanizagdo de favelas, loteamentos irregulares e clandestinos, “visando a sua integracao as
areas formais da Cidade, ressalvadas as situa¢des de risco e de protecdo ambiental”. O inciso
VI se refere a contencdo do crescimento e expansao das favelas “através da fixagdo de limites

fisicos e estabelecimento de regras urbanisticas especiais”.

No artigo 8° ja no Titulo II, “Do ordenamento territorial”’, o processo de adensamento e
expansdo da Cidade devem ser conformados pelos vetores de crescimento da cidade, pelo
macrozoneamento e pelos padrdes de ocupacdo urbana definidos pelas diretrizes de uso e
ocupacdo do solo. No paragrafo Unico do mesmo artigo, é incluida, para a ordenacdo do
territorio, a observacdo das “condi¢des ambientais, tendo como referéncia as bacias e sub-bacias

hidrograficas definidas pelos maci¢cos montanhosos e baixadas”.
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O artigo 14 (Titulo Il, Capitulo I, Secdo II) afirma que “o uso e ocupagdo do solo das areas
ocupadas ou comprometidas com a ocupacéo serdo regulados pela limitagdo das densidades, da
intensidade de constru¢do e das atividades econdmicas”®. O paragrafo (nico apresenta o0s
elementos a serem considerados na definicdo da densidade e da intensidade da ocupacao do uso
do solo. Dentre outros, estdo “as restri¢oes de natureza ambiental” (inciso 1), “os elementos
de relevante interesse da paisagem e do ambiente urbano” (inciso II) e “as densidades
populacionais e construtivas existentes e projetadas” (inciso I1I). Estes elementos constituem
as restricOes para a expansdo urbana e precisam ser efetivados pela producdo de unidades ou
categorias espaciais delimitadas, que produzem, portanto, descontinuidades no terreno da
Cidade.

O inciso VII do artigo 10 afirma que uma das diretrizes da estruturagcdo urbana do municipio €
a “corregao das disparidades existentes nos bairros quanto aos aspectos ambientais,
econémicos, sociais e infraestruturais, de forma a promover a integragéo entre a cidade formal
e a informal”. Nota-se, portanto, a identificacdo de outros dois grandes conjuntos diferenciados
por aspectos 0s mais diversos e que, no entanto, devem ser integrados. Desta forma, como
cenario, o Plano Diretor preconiza a dissolucdo desta descontinuidade, atraves da integracdo da

cidade informal a cidade formal.

O artigo 15, pertencente a Secdo II “da Ocupagio Urbana™®®, estabelece que no ha restricio ao
uso residencial no territério municipal, “salvo onde a convivéncia com outros usos instalados
ou condi¢cOes ambientais adversas causem risco a populacao residente e onde seja incompativel
com a protegdo do meio ambiente”. Desta maneira, faz-se necessario
identificar/classificar/construir as areas onde as construcfes sejam consideradas improprias, o
que ¢ realizado no paragrafo 1° do mesmo artigo. De acordo com este paragrafo, “ndo serdo

permitidas construcbes em dreas consideradas improprias pela administra¢do municipal .

No Plano Diretor de 1992, ndo hid mengdo a “dreas consideradas impréprias pela
administragdo municipal”, mas sim “areas improprias a urbaniza¢do” (RIO DE JANEIRO,
1992, artigo 48). Estas sdo um dos tipos que compde as Macrozonas de Restricdo a Ocupacéo

99 €6,

Urbana, ao lado das “areas agricolas”, “dreas com condicdes fisicas adversas a ocupacio” e das

64 Segundo o artigo 38 (Titulo 111, Dos instrumentos da politica urbana, Capitulo I, Dos instrumentos gerais de
regulacdo urbanistica, edilicia e ambiental), os limites de construcdo sdo estabelecidos pelos indices de
Aproveitamento do Terreno, relacdo entre a area edificavel permitida e a area do terreno, 0s quais podem ser iguais
ou diferenciados em um mesmo bairro.

8 Capitulo I “Dos instrumentos gerais de Regulagdo Urbanistica, Edilicia e Ambiental” do Titulo II, “Do
Ordenamento Territorial
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“areas destinadas a prote¢do do meio ambiente”, conforme o paragrafo 3° do artigo 48 (RIO

DE JANEIRO, 1992).

No Plano de 2011, as “&areas consideradas impréprias pela administracdo municipal” sido
nomeadas, nos incisos de | a IX, como: areas de risco; faixas marginais de protecdo de aguas
superficiais; faixas de protecdo de adutoras e de redes elétricas de alta tensdo; faixa de dominio
de estradas federais, estaduais e municipais; areas de Preservacdo Permanente e Unidades de
Conservacao da Natureza; areas que nao possam ser dotadas de condicBes satisfatorias de
urbanizacgdo e saneamento basico; areas externas aos ecolimites, que assinalam a fronteira entre
as areas ocupadas e as destinadas a protecdo ambiental ou que apresentam cobertura vegetal de
qualquer natureza; vaos e pilares de viadutos, pontes, passarelas e areas a estes adjacentes; areas

frageis de encostas, em especial os talvegues, e as areas frageis de baixadas.

Jana Secdo I1I “Das Areas de Restri¢do a Ocupagdo Urbana”, o artigo 26 se ocupa da defini¢o
de uma importante categoria para o planejamento da ocupacao e uso do solo urbano, a de “area
de restrigdo a ocupacdao urbana”. Segundo este artigo e seus incisos, estas areas sao as
identificadas como “objeto de prote¢do ambiental” (inciso 1), aquelas “com condicdes fisicas
adversas a ocupagao” (inciso II) e as “de transicdo entre as areas objeto de protecdo ambiental
e as areas com ocupagao urbana” (inciso III). Nota-se, portanto, que essas “areas consideradas
improprias pela administracdo municipal” se confundem, em parte, com as “areas de restri¢ao

a ocupacao urbana”.

Observa-se, acerca desta categoria, uma reformulacdo do que fora proposto no Plano Diretor
de 1992. Naquela ocasido, a categoria “areas de restricdo a ocupacdo urbana” ndo estava
presente, mas sim a categoria “Macrozona de Restrigdo a Ocupagdo Urbana”, que descrevia
areas dispersas na cidade, conforme o Anexo Il reproduzido na se¢do anterior. As macrozonas
criadas pelo Plano Diretor de 2011, que serdo apresentadas logo adiante, foram concebidas
como grandes areas continuas. Por outro lado, no caso de 1992, a Macrozona de Restri¢do a
Ocupacdo Urbana é uma categoria que classificava areas dispersas na cidade. Neste sentido,
aventa-se a hipdtese de que o novo Plano incorpora esta classe de restricdo no interior de suas
macrozonas, ou seja, reconhece que as “areas de restricdo a ocupacdo urbana” estdo dispersas
pela cidade e ndo podem, portanto, servir como tipo para um macrozoneamento que se destina

a criagdo de zonas contiguas na cidade.
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De acordo com o artigo 26, a nova categoria mantém os tipos “areas com condicOes fisicas
adversas a ocupagdo” e as “areas sujeitas a prote¢do ambiental” (que passam a ser denominadas
“areas objeto de prote¢do ambiental”) e exclui os tipos “areas destinadas a ocupagdo agricola”
e “areas improprias a urbaniza¢ao” (que sdo denominadas “areas consideradas improprias pela
administragdo municipal e foram descritas anteriormente nesta se¢éo). Um novo tipo é incluido:
aquele que descreve a situacdo de transicdo entre as areas de protecdo ambiental e as areas de
ocupacao urbana.

Os trés artigos seguintes tratam de precisar 0s trés tipos de area de restricdo a ocupacdo urbana.
O artigo 27 constroi as “areas objeto de protecdo ambiental” como aquelas “constituidas por
unidades de conservacdo da natureza ou areas de preservacdo permanente, zonas de
conservagdo ambiental, sitios de relevante interesse ambiental, bem como as demais areas
passiveis de protecdo”. Estas categorias sdo discutidas em outras se¢bes do Plano e seréo

retomadas mais adiante neste texto.

O artigo 28 trata das “areas com condigdes fisicas adversas a ocupagao” e as classifica em dois
subtipos: “areas frageis de encostas” e “areas frageis de baixada”. As “areas frageis de encostas”
sdo aquelas “sujeitas a deslizamentos, desmoronamentos € outros processos geoldogicos ou
geotécnicos que comprometam ou possam comprometer a sua estabilidade”. As “areas frageis
de baixada” sdo aquelas “sujeitas a alagamento, inundacdo ou rebaixamento e /ou recalques

decorrente de sua composi¢ao morfologica”.

As “areas frageis de encostas” tém seu uso condicionado a critérios geotécnicos e avaliacao de
riscos de escorregamentos e sdo, portanto, divididas em duas outras categorias: as “areas frageis
de encostas passiveis de ocupagdo, desde que efetuadas, previamente, obras estabilizantes”
(artigo 28, paragrafo 1°, inciso I), e as “areas frageis de encostas vedadas a ocupagdo” (artigo
28, paragrafo 1°, inciso Il). As “areas frageis de baixadas” tém seus usos condicionados a
avaliacdo técnica, a qual deve considerar sua sujeicdo a inundacdo frequente e o tipo de solo.
Estas areas podem “comportar uso agricola, de lazer e residenciais de baixa densidade,
condicionados estes a realizacdo de obras de macro drenagem e a redefinicdo de cotas de soleira
das edificacOes, e a existéncia de mecanismos garantidores de adequada permeabilizacdo do

solo” (artigo 28, paragrafo 3°).

As “areas de transicdo entre as areas objeto de protecdo ambiental e as dreas com ocupacdo

urbana” sdo detalhadas no artigo 29. Estas destinam-se, segundo o caput do artigo, “a
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manutencao do equilibrio ambiental”. Para estas areas, devem ser “estabelecidos parametros de
ocupacao restritivos, compativeis com sua destinagdo e vocacao historica”. Estas areas podem
“comportar o uso agricola, de lazer, turistico, cultural e residencial de baixa densidade, e
atividades de comércio e servigos complementares a estes usos” (artigo 29, paragrafo 1°), desde
que a elas seja assegurada a condicdo de “areas com baixo impacto ambiental e baixas
densidades”. O paragrafo 2° do mesmo artigo define, por sua vez, que as “areas de transi¢ao
entre as areas objeto de protecdo ambiental e entre estas € as areas com ocupacao urbana”

podem, com vistas ao zoneamento, ser classificadas como “zonas de amortecimento”.

E possivel, portanto, observar que o Plano Diretor se dedica ao problema da gestdo dos contatos
entre classes diversas de uso e ocupagao do solo. A producao de uma “zona de amortecimento”
seria responsavel por atenuar os efeitos da ocupacao urbana sobre as “areas objeto de protecao
ambiental” uma vez que nesta zona seriam permitidos apenas usos com ‘“baixo impacto
ambiental” ¢ de “baixas densidades”. Nota-se ai uma visdo de que a descontinuidade entre as
diferentes categorias ndo deve ser abrupta, mas mediada por uma terceira categoria espacial,

ndo uma linha, mas uma area, com espessura, responsavel por “harmonizar” o contato.

Do macrozoneamento

O Capitulo Il do Titulo Il (Do Ordenamento Territorial) € dedicado a0 macrozoneamento do
territorio da Cidade do Rio de Janeiro. A definigdo das “macrozonas de ocupagdo” levou em
conta, segundo o artigo 31, a avaliagdo de “fatores espaciais, culturais, econdmicos, sociais,
ambientais e de infraestrutura urbana em fungdo das grandes areas diferenciadas da Cidade”.
Os anexos | e 11 constantes no Plano Diretor de 2011 apresentam, respectivamente, uma tabela
que indica as regibes de planejamento e as regibes administrativas pertencentes a cada
macrozona de ocupacgdo °® e uma imagem cartografica destas macrozonas, conforme

reproduzida abaixo (Figura 11):

% A tabela foi reorganizada e consta ao final desta tese, como Anexo II.
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COMDICIONALD A

Figura 11: Macrozonas de Ocupacdo da Cidade do Rio de Janeiro, 2011
Fonte: Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro
(RIO DE JANEIRO, 2011)

O objetivo do macrozoneamento €, de acordo com o paragrafo 2° do artigo 31, “orientar o
controle das densidades, da intensidade e da expansdo da ocupacdo urbana”, auxiliando a
regulamentacéo e aplicacdo dos instrumentos da politica urbana, além de indicar prioridades
para a distribuicdo dos investimentos publicos e privados, através do estabelecimento de um
referencial territorial. As “areas de restri¢do a ocupagdo urbana” foram, conforme ja discutido,

integradas as macrozonas de ocupacao (artigo 31, paragrafo 1°).

A Secdo | do mesmo capitulo apresenta e define os quatro tipos de macrozonas®’. A Macrozona

de Ocupacdo Controlada deve ter limitacdo do adensamento populacional e da intensidade

57 Art. 32. As Macrozonas de Ocupagio sio:

I-Macrozona de Ocupacdo Controlada, onde o adensamento populacional, a intensidade construtiva serdo
limitados, a renovacdo urbana se dard preferencialmente pela reconstrugdo ou pela reconversdo de edificacbes
existentes e o crescimento das atividades de comércio e servigcos em locais onde a infraestrutura seja suficiente,
respeitadas as areas predominantemente residenciais;

I1-Macrozona de Ocupacdo Incentivada, onde o adensamento populacional, a intensidade construtiva e o
incremento das atividades econémicas e equipamentos de grande porte serdo estimulados, preferencialmente nas
areas com maior disponibilidade ou potencial de implantacéo de infraestrutura;

I11-Macrozona de Ocupagdo Condicionada, onde o adensamento populacional, a intensidade construtiva e a
instalacdo das atividades econdmicas serdo restringidos de acordo com a capacidade das redes de infraestrutura e
subordinados a protecdo ambiental e paisagistica,

podendo ser progressivamente ampliados com o aporte de recursos privados;

IV-Macrozona de Ocupacéo Assistida, onde o adensamento populacional, o incremento das atividades econdmicas
e a instalacdo de complexos econémicos deverdo ser acompanhados por investimentos publicos em infraestrutura
e por medidas de protecdo ao meio ambiente e a atividade agricola.
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construtiva. A renovacdo urbana deve se dar, preferencialmente, pela reconstrugéo ou
reconversao de edificagcOes ja existentes e o crescimento das atividades de comércio e servicos
deve se localizar onde a infraestrutura ja seja suficiente (artigo 32, inciso 1). A Macrozona de
Ocupagéo Incentivada, por outro lado, tem o adensamento populacional, a intensidade
construtiva e o crescimento das atividades econbmicas e equipamentos de grande porte
estimulados. Este “crescimento” deve se dar, preferencialmente, em areas com maior
disponibilidade de infraestrutura ou com potencial para que esta seja implantada (artigo 32,
inciso I1).

As Macrozona de Ocupacdo Condicionada e Macrozona de Ocupagdo Assistida séo os dois
tipos para os quais a protecdao ambiental é destacada em suas definigdes. Para a primeira, trata-
se de “protegdo ambiental e paisagistica” (artigo 32, inciso III), enquanto para a segunda Sao
mencionadas “medidas de prote¢ao ao meio ambiente e a atividade agricola” (artigo 32, inciso
IV). Esta preocupacdo, expressa na formulacdo das definices das macrozonas, parece
considerar que estas correspondem a grande parte da Zona Oeste da cidade, area de ocupacgéo
relativamente menos consolidada, e que uma expansdo nao planejada poderia acarretar na
ocupacdo de areas sujeitas a protecdo ambiental. As diretrizes para cada uma das macrozonas
sdo apresentadas no Anexo |1l do Plano Diretor. Serdo apresentadas aqui apenas aquelas que

tangenciam a problematica colocada por esta tese.

Para a Macrozona de Ocupacdo Controlada indica-se a preservacdo do patriménio cultural e
ambiental do bairro de Santa Tereza. O controle do adensamento e da intensidade de ocupacgéo
do solo na Zona Sul com vistas a “defesa de um ambiente urbano de qualidade” também e
preconizado. Este controle deve se dar, dentre outras agdes, pela “preservagao de ambientes

construidos” e “pela reutilizagao e conservacao de iméveis de valor cultural”.

Para a Macrozona de Ocupagdo Incentivada ¢ preconizada a criacdo de “areas verdes” e
“espacos para a recreagdo, esporte, lazer e atividades culturais” através de iniciativas como:
recuperacdo ambiental das “areas remanescentes da desativagdo de grandes instalacdes
industriais, comerciais, complexos militares, industriais e de exploracdo mineral”, criacdo de
unidades de conservacdo nas Serras da Misericérdia e do Engenho Novo. Outra diretriz é a
requalifica¢do urbana e ambiental das “dreas consideradas degradadas” a partir de: investimento
em obras de recuperacdo do sistema de drenagem de bacias e sub-bacias, recuperacéo das
“faixas ao longo dos rios Acari, Pavuna e Trapicheiros”, € implanta¢do do “Parque Ecologico”

na “area da Pedreira Santa Luzia” (Agua Santa). A revitalizacdo urbana da Zona Portudria e
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dos bairros da Saude, Gamboa e Santo Cristo é preconizada e deve se dar mediante a

requalifica¢do de seus espagos publicos e a ampliagdo de suas “areas verdes” e arborizacao.

Para a Macrozona de Ocupacdo Condicionada considera-se a melhoria do ambiente urbano,
mediante a “definicao de critérios de uso e ocupagdo para o entorno de morros tombados”. A
protecdo ambiental deve se dar através da criagdo de parques urbanos nas orlas das lagoas e no
entorno das encostas”, da implantagdo do Parque Marapendi, da definicdo de critérios para a
ocupacdo das ilhas da Baixada de Jacarepagud, e do reflorestamento de “dreas degradadas em
baixadas e encostas”, além da implantagdo de “eco-limites”. Outras diretrizes sdo o incentivo a
atividades como o ecoturismo e de educacdo ambiental, pesquisa e protecdo da fauna e da flora,
e 0 estabelecimento de padrdes de urbanizacdo para “arecas em processo de ocupagdo pela
iniciativa privada” de modo a garantir a “qualidade do ambiente urbano e a protecédo ambiental

na implantacdo de novos empreendimentos de grande porte”.

Por fim, para a Macrozona de Ocupagao Assistida, € preconizada a prote¢ao do “meio ambiente
natural”. Para tanto, indica-se: o “controle da ocupagdo de faixas marginais de protecdo de
corpos hidricos, privilegiando a implantacdo de avenidas canais, areas de lazer, ou replantio de
mata ciliar, reassentando a populag¢do localizada em &reas de risco, quando necessario”; a
“implantacdo de Unidades de Tratamento nos rios e dragagem permanente de rios e canais,
principalmente aqueles proximos as areas de produgado agricola e as areas sujeitas a inundacao’;
“Instituicdo e regulamentacao de Unidades de Conservacao Ambiental; “destinagdo de recursos
para a fiscalizacdo da exploracdo do potencial mineral e prevencgéo de invasdes do macico da
Pedra Branca”; “estimulo aos programas de reflorestamento das encostas e controle da sua
ocupacdo em toda a regido”, e “utilizagdo da Fazenda Modelo para o desenvolvimento de

projetos ecoldgicos”.

A Secdo Il do mesmo capitulo apresenta as “areas sujeitas a intervengdo”, categoria que ja
estava presente no Plano Diretor de 1992 com o mesmo contetddo. No primeiro Plano, no
entanto, esta categoria era o mote do capitulo IV do Titulo IV (“Do uso e ocupacdo do solo™) e
era classificada em trés tipos: “areas sujeitas a estruturagdo e regularizacdo”, “areas sujeitas a
reestruturacdo” e “areas sujeitas a protecdo ambiental”. No Plano de 2011, sdo tipificadas ndo
as subcategorias espaciais, mas sim as melhorias efetivas para as quais o estabelecimento das
“areas sujeitas a intervencdo” estaria destinado. S&0 elas: a estruturagdo ou alteragOes na
estrutura fisica; a integracdo a malha urbana formal; a implantacdo ou readequacdo da

infraestrutura viaria e de saneamento; a conservacdo e recuperacdo das condigdes do meio
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ambiente natural e construido; a implantacdo de equipamentos urbanos; a producdo e
regularizacdo de moradias, e a implantacdo de condi¢cOes de acessibilidade para pessoas com

deficiéncia de qualquer natureza.

Nota-se, portanto, a manutencdo do objetivo de protecdo ambiental com o alargamento do
entendimento do ambiente como categoria “natural” e “construida” e da incorporagdo de agdes
de recuperacdo ambiental para além das de conservacdo. As areas categorizadas como “areas
sujeitas a intervengao” sao apresentadas no Anexo IV do Plano Diretor de 2011 por Macrozona.
Para todas as macrozonas, as melhorias referentes a conservacao e recuperacao ambiental sdo

apresentadas de maneira genérica como ““areas sujeitas a prote¢do ambiental”.

No Plano Diretor de 1992, as “areas sujeitas a interveng¢ao” sdo precisadas também por um
anexo de numero IV que, no entanto, integra uma Lei Complementar posterior, a LC 19/1992,
de 14 de dezembro de 1992. Neste documento, estas areas séo apresentadas por subtipos (“areas
sujeitas a estruturacdo e regularizacdo”, “areas sujeitas a reestruturagdo” e “areas sujeitas a
protecdo ambiental”) em uma matriz que contempla as “areas objeto de reestruturagio”, a Area
de Planejamento a que pertencem, a numeracdo da Unidade Espacial de Planejamento e o(s)

bairro(s).

Dos instrumentos de aplicacé@o da politica urbana previstos pelo Plano Diretor de 2011

O Titulo III, “Dos Instrumentos da Politica Urbana”, em seu artigo 37, apresenta oS
instrumentos da politica urbana divididos em sete tipos. Sao eles: os instrumentos de regulacéo
urbanistica, edilicia e ambiental; os instrumentos de planejamento urbano; os instrumentos de
gestdo do uso e ocupacdo do solo; os instrumentos de gestdo ambiental e cultural; os
instrumentos de gestdo dos servicos urbanos, e 0s instrumentos financeiros e orcamentarios.
Considerando os objetivos desta tese e 0s conteidos e objetivos descritos pelo Plano Diretor de
2011, apresentarei a seguir 0s instrumentos que participam mais diretamente da construcdo das

categorias associadas ao “ambiente natural” na cidade do Rio de Janeiro.

Dentre os instrumentos de regulacdo urbanistica, edilicia e ambiental, apresentados mais
detalhadamente no Capitulo I do Titulo 111, foram selecionados a Lei de Uso e Ocupacdo do
Solo — LUOS (Secdo IlI) e o Cddigo Ambiental Municipal (Se¢do V). O instrumento
denominado “ecolimite” é mencionado em diversas partes do Plano Diretor, incluindo o Titulo

dedicado aos instrumentos da politica urbana. No entanto, fez-se necessaria uma ampliacéo da
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discussdo com outros momentos da politica urbana carioca, uma vez que este instrumento, o
ecolimite, foi mobilizado diversas vezes a partir do inicio dos anos do 2000. Desta maneira, 0
ecolimite sera apresentado e discutido em uma secdo separada do Plano Diretor de 2011.

O artigo 38 determina que 0 uso e ocupagao do solo no territério municipal sejam condicionados
pelo controle das densidades demograficas, através do estabelecimento de limites de
construcgdo. Estes limites, por sua vez, devem ser estabelecidos “em fungdo da disponibilidade
de infraestrutura e da protecdo ao meio ambiente e a memoria urbana”. Segundo o artigo 44, a
Lei de Uso e Ocupagdo do Solo deve expressar “a espacializagdo da politica de ordenamento
territorial”, através do estabelecimento de indices, parametros e condi¢cdes que disciplinem o
uso e ocupacao do solo, do subsolo e do espaco aereo da cidade, levando em conta a estrutura
urbana basica e as diretrizes propostas no ambito da Lei que institui o Plano Diretor de 2011.
A LUOS ¢ objeto de projetos de lei complementar, o PLC 33/2013 e o PLC 57/2018. Este
documento sera retomado nesta tese e sera discutido em termos das categorias espaciais, limites
e interfaces que sugere, levando em conta a constru¢ao das ideias de “ambiente natural” e

“natureza” na cidade do Rio de Janeiro.

Cabe a LUOS o zoneamento do territdrio municipal a partir da sistematizacdo das normas
vigentes, no sentido de ampliar as “condigdes de regularidade” e o “desenvolvimento urbano
equanime da cidade” de acordo com as premissas estabelecidas pelos incisos I a VIII do artigo
45. Dentre estas, cabe destacar as seguintes: “aperfeicoar e incorporar normas de controle
ambiental ¢ do patrimdnio cultural”; “projetar densidades vinculadas a protecdo ambiental e
cultural e as condi¢des da infraestrutura urbana e dos sistemas vidrios e de transportes”;
“estabelecer parametros urbanisticos que possibilitem a coexisténcia de usos e atividades
compativeis entre si”, ¢ “contemplar a aplicacdo dos instrumentos de gestdo urbana e o

aperfeicoamento dos instrumentos para o controle dos impactos ambientais e de vizinhanca”.

Nota-se, portanto, que caberia a Lei de Uso e Ocupacédo do Solo sistematizar e aperfeicoar as
normas de controle ambiental no territorio municipal de modo a compatibilizar usos e
densidades com a protecdo ambiental. Observa-se ainda que a este instrumento caberia também
planejar e regular os contatos entre usos e atividades distintos que se efetivam como “impactos

ambientais” e “impactos de vizinhanga”.

A nova Lei Complementar deve dividir o territorio municipal em zonas e subzonas de acordo

com os tipos elencados nos incisos de | a VI do artigo 48: zona residencial, zona industrial,
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zona comercial e de servicos, zona de uso misto, zona de conservagdo ambiental e zona agricola.
N&o h& modificacdo destes tipos em relacéo ao Plano Diretor de 1992. No entanto, a categoria
Zona de Conservacdo Ambiental é redefinida e detalhada no Plano de 2011. Cabe lembrar que,
de acordo com o artigo 27 deste Plano, as Zonas de Conservacdo Ambiental sdo consideradas

“areas objeto de protegdo ambiental”. Segundo o inciso V do artigo 48, a

“Zona de Conservagdo Ambiental é aquela que apresenta caracteristicas naturais,
culturais ou paisagisticas relevantes para a preservacgao, inclusive através de projetos
de turismo sustentavel, podendo vir a ser transformadas, total ou parcialmente em
Unidades de Conservagdo da Natureza” (RIO DE JANEIRO, 2011, artigo 48).

Devem ser consideradas Zonas de Conservacdo Ambiental as “areas acima da cota de cem
metros em todo o Municipio”; as “zonas de amortecimento das unidades de conservacao
federais, estaduais e municipais”, instituidas segundo o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo, 0 SNUC (Lei Federal 9.985/2000), ¢ “as areas frageis de baixada e de encosta e

seus biomas associados, ndo ocupadas ou urbanizadas”.

Embora ndo tenham sido elencadas junto as outras zonas anteriormente, o artigo 49, em
consonancia com o artigo 29 ja citado, prevé a categoria “Zonas de Amortecimento”. Estas
devem corresponder as “zonas de transi¢do entre areas protegidas ou entre estas e a malha
urbana” (no artigo 29, sdo mobilizadas como “arecas de transigdo entre as areas objeto de
protecdo ambiental e as areas com ocupacao urbana”) e podem ser criadas “com o objetivo de
minimizar os impactos negativos e ampliar os impactos positivos sobre a area protegida,
submetendo 0s usos e atividades a normas e restricdes, a serem definidas em legislacdo
especifica” (artigo 49, paragrafo 1°). Reforca-se aqui o papel da nova Lei de Uso e Ocupagéo
do Solo no planejamento e gestdo sobre as descontinuidades entre categorias espaciais distintas,
sendo a zona de amortecimento um importante dispositivo de gestdo da interface entre areas
protegidas e a malha urbana, ou, de maneira mais geral, entre o “ambiente natural” e as “areas

urbanizadas” / “ambiente construido”.

O Codigo Ambiental Municipal, apresentado no artigo 63, deve ser o instrumento de
consolidacédo da legislacdo ambiental municipal. Este codigo deve estar em consonancia com o
Plano Diretor e definir normas, critérios e parametros para “licenciamento e autorizagdo
ambiental” (inciso 1); “avaliacdo de impactos de vizinhanga e de impacto ambiental e
respectivos relatorios, vinculada a capacidade de suporte ambiental” (inciso I1); “controle,

monitoramento e fiscalizacdo ambiental da poluicéo do ar, hidrica, sonora, do solo e subsolo,
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dos passivos ambientais, dos residuos s6lidos e da poluigao visual” (inciso I11); “monitoramento
e protecdo das areas protegidas, da fauna e flora, da paisagem e da zona costeira” (inciso 1V),

e “acoes de sustentabilidade ambiental municipal” (inciso V).

Ainda considerando os instrumentos da politica urbana, que sao objeto do Titulo 111 do Plano
Diretor de 2011, o Capitulo Il apresenta os instrumentos de planejamento urbano. Dentre eles,
destacamos o Plano de Estruturacdo Urbana (PEU). Este deve estabelecer diretrizes para o
desenvolvimento local, atualizando e aprimorando a legislacdo urbanistica para um bairro ou
conjunto deles (artigo 68). Estes planos séo de iniciativa do Poder Executivo municipal e devem

ser aplicados

“nos casos em que for necessaria a revisdo da legislacdo urbanistica instituida pela
Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, em especial, nas areas onde esteja ocorrendo intenso
adensamento, degradacdo urbana, esvaziamento econdmico e nas areas onde a
incidéncia de instrumentos de protecdo ao ambiente cultural demonstre a
necessidade de novo ordenamento e controle da ocupacdo” (RIO DE JANEIRO,
2011, artigo 68, paragrafo 1°).

Dentre outros elementos, os Planos de Estruturagdao Urbana devem conter “diretrizes para a
protecdo ao meio ambiente natural e cultural e a paisagem local” e objetivar a “compatibilizagao
do adensamento e da ocupacdo urbana com as limitacdes do meio fisico (...)”. No ambito do
PEU, portanto, o “ambiente natural” adquire uma dupla significacao: por um lado, ¢ objeto de

protecdo e, por outro, impde limites a ocupacdo humana.

Dos instrumentos de gestdo do uso e ocupacéo do solo (Capitulo I11 do Titulo I11), destaco dois:
as Areas de Especial Interesse, constantes da secéo 11 (AEI) e o direito de preempcao, constante
da secdo V. As Areas de Especial Interesse podem ser permanentes ou transitrias e

correspondem a

“espagos da Cidade perfeitamente delimitados sobrepostos em uma ou mais
Zonas ou Subzonas, que serdo submetidos a regime urbanistico especifico,
relativo a implementagdo de politicas publicas de desenvolvimento urbano e
formas de controle que prevalecerdo sobre os controles definidos para as Zonas
e Subzonas que as contém” (RIO DE JANEIRO, 2011, artigo 70).

Esta categoria é subdividida em sete tipos: Area de Especial Interesse Urbanistico — AEIU:;

Area de Especial Interesse Social — AEIS; Area de Especial Interesse Ambiental — AEIA; Area
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de Especial Interesse Turistico — AEIT; Area de Especial Interesse Funcional — AEIF; Area de
Especial Interesse Agricola — AEIG, e Area de Especial Interesse Cultural — AEIC. As Areas
de Especial Interesse Ambiental destinam-se a criagdo de Unidades de Conservagéo ou de Areas
de Protecdo do Ambiente Cultural (APAC), “visando a prote¢do do meio ambiente natural e

cultural” (artigo 70, inciso III).

Ja as Areas de Especial Interesse Agricola destinam-se a manutencdo das atividades
agropecuérias e podem abranger “areas com vocagdo agricola e outras imprdprias a urbanizagdo
ou necessarias a manutengao do equilibrio ambiental, recuperaveis para o uso agricola” (artigo
70, inciso VI). Observa-se aqui a adigdo de um novo sentido ao “ambiente natural”, uma vez
que, na construcdo da categoria Area de Especial Interesse Agricola, este assume um papel de

equilibrio ambiental com vistas ao desenvolvimento da atividade agropecuaria.

O direito de preempcao, disposto na Secdo V, determina que o Poder Publico tenha preferéncia
na “aquisi¢ao de imével urbano objeto de alienacdao onerosa entre particulares nos termos dos
artigos 25 a 27 da Lei Federal 10.257, do Estatuto da Cidade” (artigo 77). Este direito deve ser
exercido quando o Poder Publico necessitar de areas para, dentre outros objetivos, criar
“espacos publicos de lazer” e “areas verdes”, “unidades de conservagao” ou proteger outras

“areas de interesse ambiental”, de interesse histérico, cultural ou paisagistico.

Os instrumentos de gestdo ambiental, apresentados na Sec¢éo | do capitulo IV (Dos Instrumentos
de Gestdo Ambiental e Cultural), sdo aqueles voltados a protecdo do meio ambiente do
Municipio e podem ser definidos, de acordo com o artigo 107, como Unidades de Conservacao
da Natureza; Areas de Preservacdo Permanente; Sitios de Relevante Interesse Paisagistico e
Ambiental; Areas de Especial Interesse Ambiental; corredores ecoldgicos, além de

instrumentos como a Auditoria Ambiental e o Controle e Monitoramento Ambiental.

As “areas de especial interesse ambiental” (AEIA) sdo retomadas no artigo 108, mencionando
o artigo 70, quando foram apresentadas ao lado dos outros tipos de areas de especial interesse.
A declaragado de “areas de especial interesse ambiental” pelo Poder Publico tem por fundamento
a avaliacdo de seu interesse ambiental, com vistas a uma possivel protegdo do “meio ambiente
natural” ou do “ambiente cultural’®®, bem como a revitalizacdo de areas agricolas, manutencéo

de areas com baixa densidade construtiva e “a mitiga¢do dos efeitos das mudancas climaticas”.

% Podendo levar, conforme indica o artigo 70 desta mesma Lei Complementar, a criagdo de Unidades de
Conservagdo da Natureza ou & Area de Prote¢do do Ambiente Cultural.
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Os atos declaratorios das AEIA devem definir os limites das areas e podem suspender,
temporariamente, por no maximo cento e oitenta dias, 0 “licenciamento de construcdo,
edificagdo, acréscimo ou modificagio de uso”. E importante destacar ainda que estas areas tém

carater tempordrio, de trezentos e sessenta dias, podendo ser prorrogadas por igual periodo.

Considerando o objetivo de avaliacdo e possibilidade de posterior declaracdo em Unidades de
Conservacdo da Natureza, nota-se a proximidade da categoria “area de especial interesse
ambiental” com a ja citada “zona de conservacao ambiental”. No entanto, estas duas categorias
parecem ser construidas por diferentes temporalidades. Por um lado, as zonas de conservagédo
ambiental ndo possuem carater temporario, enquanto as areas de especial interesse ambiental
podem ter duracdo maxima de setecentos e vinte dias. Por outro lado, estas categorias séo
instituidas por instrumentos legais bastante distintos. As primeiras devem ser construidas no
ambito da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, importante dispositivo de zoneamento da cidade
que, por ter todo o territrio municipal como objeto, e por ter como objetivo sistematizar as
normativas referentes ao planejamento urbano, demanda maior tempo de elaboracéo e requer
maior estabilidade. em sua aplicacdo. Ja os atos declaratorios de areas de especial interesse
ambiental podem ser editados a qualquer momento, tendo como objeto apenas a area a ser
categorizada. Este é o caso, por exemplo, da AEIA de Guaratiba, instituida pelo decreto 42659
de 13 de dezembro de 2016, e da AEIA do Grajad, instituida pelo decreto 38313 de 20 de
fevereiro de 2014,

A Subsecédo Il da Secdo que trata dos Instrumentos de Gestdo Ambiental, tem por objeto as
Unidades de Conservacgdo da Natureza. O artigo 109 declara que a definicdo das Unidades de
Conservacdo da Natureza municipais obedece o disposto pelo Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo da Natureza - SNUC (Lei Federal 9.985/2000), que estabelece a sua criacao
destas unidades a partir de ato do Poder Publico e precedida por estudos técnicos e consulta
publica. O paragrafo 2° do artigo 109 deste Plano Diretor estabelece que o ato de criacdo dessas
unidades deve indicar o bem a ser protegido, fixando a sua delimitacdo, bem como a sua

classificacdo, as limitacdes de uso e ocupacdo e dispor sobre a sua gestao.

Ainda conforme o SNUC, estas unidades sdo classificadas em outras duas categorias, definidas
a partir do uso. As “unidades de protecdo integral” sdo aquelas onde ¢ admitido “apenas o uso
indireto dos seus recursos naturais”. Ja as “unidades de usO Sustentavel” sdo aquelas que
objetivam “compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso sustentavel de parcela de seus

recursos naturais”.
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Nos paragrafos 1° e 3° do artigo 110, o Plano Diretor apresenta as categorias nas quais as

unidades de protecdo integral e de uso sustentavel podem ser enquadradas. Segue abaixo uma

tabela-sintese (Tabela 1) que apresenta as categorias e suas definigdes.

Unidades de Conservacdo da Natureza municipais

Unidades de Protecéo Integral

Unidades de Uso Sustentavel

Parque Natural

area de dominio publico,
destinada a preservacéo de
ecossistemas naturais de
relevancia ecoldgica e beleza

Area de Relevante
Interesse

area de dominio publico ou
privado, com pouca ou
nenhuma ocupacao humana,
que tem como objetivo manter

publica apenas para fins
educacionais

Municipal cénica, permitida a visitacdo Ecoldgico — ARIE ecossistemas naturais e regular
publica e o lazer em contato 0 uso admissivel dessas areas;
com a natureza
area de dominio pablico ou area de dominio publico ou
particular, destinada a privado, com um certo grau de
preservacao de sitios naturais ocupacdo humana, dotada de
raros, singulares ou de grande 3 caracteristicas ecoldgicas e

Monumento beleza cénica Area de Protecao paisagisticas importantes para a

Natural Ambiental - APA | qualidade de vida, que tem

como objetivos proteger a
diversidade bioldgica e
disciplinar o processo de
ocupacdo da area;
area de dominio publico, area de dominio publico ou
destinada a preservacéo integral | Area de Protecdo privado, que apresenta as

Reserva da biota, sendo a visitagao Ambiental e caracteristicas descritas no

Bioldgica — admitida apenas com fins R ~ inciso anterior e depende de

REBIO educativos ou cientificos, ecuperacao acoes do Poder Pablico para a
mediante autorizagéo do 6rgdo Urbana — APARU regulagdo do uso e ocupacéo do
responsavel solo e restauragdo de suas

condicOes ecoldgicas e urbanas.
area de dominio publico, que area natural, de dominio publico
tem como objetivo a ou privado, que abriga
preservacio da natureza e a Reserva de populacdes tradicionalmente

Estagdo n_aahga_gao de pesquisas Desenvolvimento estabelecidas na area, destinada

- cientificas, com a visitacdo ., a preservar a natureza e, ao

Ecolégica Sustentavel — RDS

mesmo tempo, assegurar as
condicOes e 0s meios
necessarios para a reproducéo
dessas populacdes;

Reserva Particular
do Patrimonio
Natural — RPPN

€ uma area privada, gravada
com perpetuidade, com objetivo
de conservar a diversidade
bioldgica

Tabela 1: Unidades de Conservacdo da Natureza municipais, 2011

Fonte: Plano Diretor 2011, artigo 110

O Plano prevé ainda que os “parques publicos” que nao apresentarem “relevancia ecologica”

ndo serdo considerados como Unidades de Conservacdo da Natureza e passardo a ser

categorizados como “Parques Urbanos”. Os artigos 111 e 114 definem que as “unidades de

conservagio” e as “areas de preservacio permanente” “nio poderdo conter Areas de Especial

Interesse Social” (AEIS), com excecdo das Areas de Protecio Ambiental e Recuperagio Urbana
(APARU) e das Areas de Preservacio Ambiental (APA). No caso das APA, no entanto, para

que possam conter AEIS, os estudos técnicos devem apontar a “inviabilidade de remocao da

area ocupada de forma irregular situada dentro de seus limites”. O artigo 115, por sua vez,
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estabelece que, uma vez realizada a proposta de implantagéo de novas unidades de conservacao
ou &reas de preservacao permanente, o 6rgdo de planejamento e gestdo ambiental deve verificar
a existéncia de ocupagdes na area a ser categorizada e, caso positivo, fica também a cargo do
6rgéo o estudo de solugdes de adequacdes ou reassentamento.

As “areas de preservagdo permanente” sao objeto da Subsecdo III e sdo aquelas cobertas “ou
ndo por vegetagdo nativa, com as funcGes ambientais de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade e o fluxo génico de fauna e flora, proteger
0 solo e assegurar 0 bem-estar das populagdes humanas”, conforme os artigos 2° e 3° do Codigo
Florestal (Lei Federal n° 4.771/1965) e suas alteragdes. Também se enquadram nesta categoria,
ainda de acordo com o Codigo Florestal, os bens ambientais listados na Lei Organica do
Municipio (artigo 463, inciso 1X)% e outras que assim sejam declaradas pelo Poder Publico
municipal “quando cobertas por formas de vegetacao natural” ou que se destinem a: atenuar a
erosdo das terras; fixar dunas; proteger sitios de excepcional beleza cénica ou de valor cientifico
ou historico; asilar exemplares da fauna ou flora ameacados de extincdo, e assegurar condicoes

de bem-estar publico (artigo 116).

E importante lembrar que, assim como as unidades de conservacéo da natureza, com excegao
das APARU e das APA, as APP ndo podem conter Areas de Especial Interesse Social. E

interessante notar ainda que as “Areas de Preservagio Permanente do Municipio do Rio de

89 O artigo 463 da Lei Organica do Municipio trata dos instrumentos, meios e obrigagdes do Poder Publico na
preservacgao e controle do meio ambiente. Seu inciso IX elenca a manutengdo e defesa das reas de preservacdo
permanente, “aquelas que, pelas suas condigdes fisiograficas, geologicas, hidroldgicas, bioldgicas ou
climatolégicas, formam um ecossistema de importancia no meio ambiente natural, destacando-se:

a) 0S manguezais, as areas estuarinas e as restingas;

b) as nascentes e as faixas marginais de protecéo de aguas superficiais;

c) a cobertura vegetal que contribua para a estabilidade das encostas sujeitas a erosdo e deslizamentos ou para
fixacdo de dunas;

d) as areas que abriguem exemplares raros, ameacgados de extin¢do ou insuficientemente conhecidos da flora e da
fauna, bem como aquelas que sirvam como local de pouso, abrigo ou reproducdo de espécies;

e) os bens naturais a seguir, além de outros que a lei definir:

. 0s bosques da Barra e da Freguesia;

. a Floresta da Tijuca;

. as Lagoas da Tijuca, de Jacarepagua, de Marapendi, do Camorim, Lagoinha e Rodrigo de Freitas;

. as localidades de Grumari e Prainhg;

. 0s Macicos da Tijuca e da Pedra Branca;

. 08 Morros do Silvério e Dois Irméos;

. a Serra do Mendanha;

. as Pedras Bonita, da Gavea, de Italna e do Arpoador;

. a Fazendinha do IAPI da Penha;

f) as lagoas, lagos e lagunas;

g) os parques, reservas ecoldgicas e bioldgicas, estacdes ecoldgicas e bosques publicos;

h) as cavidades naturais subterraneas, inclusive cavernas;

1) as areas ocupadas por instalagdes militares na orla maritima”.

O©CoOoO~NO OB, WNPE
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Janeiro deverdo ser demarcadas em mapas oficiais municipais” (artigo 116, paragrafo 5°) e
nelas ndo podem ser realizadas atividades que ndo se destinem & sua recuperacao e protecéo
(artigo 27).

A Subsegao IV trata dos “Sitios de Relevante Interesse Paisagistico e Ambiental”. O artigo 117

lista as areas

“de dominio publico ou privado que, por seus atributos naturais, paisagisticos,
historicos e culturais, constituam-se em referéncia para a paisagem da Cidade do
Rio de Janeiro, sujeitas a regime de protecdo especifico e a intervengdes de
recuperacdo ambiental, para efeitos de protecdo e manutencdo de suas
caracteristicas” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 117, grifos meus).

Sao elas:

“l. Orla maritima, incluidas todas as praias e suas faixas de areia, formacdes
rochosas, ilhas lacustres e das baias, o arquipélago das Cagarras, as amuradas e 0s
cais de atracamento existentes;

Il. Restinga de Marambaia;
I11. Reserva Bioldgica e Arqueoldgica de Guaratiba;
IV. o Bairro de Grumari;

V. Lagoas Rodrigo de Freitas, do Camorim, Feia, Jacarepagua, Lagoinha, Marapendi
e Tijuca, seus canais e suas faixas marginais;

VI. Macicos da Tijuca, Pedra Branca e Mendanha, suas serras e contrafortes;

VII. as encostas das serras do Engenho Novo, da Capoeira Grande, da Paciéncia, de
Inhoaiba, do Cantagalo e do Quitungo;

VIII. os Morros da Babildnia, da Catacumba, da Saudade, da Urca, da Vilva, de Sao
Jodo, do Cantagalo (AP-2), do Leme, do P&o de Agucar, do Pasmado, do Urubu (AP-
2), dos Cabritos, da Estacdo, do Retiro, do Taquaral, dos Coqueiros, da Posse, das
Paineiras, do Santissimo, do Luis Bom, do Mirante e do Silvério do Amorim, Panela,
do Bruno, do Camorim, do Cantagalo (AP-4), do Outeiro, do Portela, do Rangel e
do Urubu (AP-4);

IX. o Campo dos Afonsos, o0 Campo de Gericin6, a Base Aérea de Santa Cruz, a
Base de Fuzileiros Navais da Ilha do Governador;

X. as Pedras da Babil6nia, do Arpoador, de Itatina, do Calemba;
XI. Pargue Nacional da Tijuca e os Parques Estaduais da Pedra Branca e do Grajau;
XII. Jardim Botéanico;

XII1. parques naturais e urbanos municipais;
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XIV. Quinta da Boa Vista, 0 Campo de Santana, o Passeio Publico e 0 Aqueduto da
Lapa;

XV. Géavea e Itanhangé Golfe Clubes;
XVI. Fazendinha da Penha e a Fazenda do Viegas;

XVII. Sitio Burle Marx” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 117).

A categoria “Sitios de Relevante Interesse Paisagistico ¢ Ambiental” ¢ construida, portanto,
levando em conta a participacdo destas areas na paisagem e, por conseguinte, na producdo de
uma imagem para a cidade. No caso do Rio de Janeiro, ndo se trata apenas de construir um “tipo
carioca”, mas de construir um quadro que é composto por seus “aspectos”, sobretudo, por uma
paisagem construida, ndo mais natural, como indica a prépria lista citada, que inclui formas
produzidas e portadoras de usos e significados marcantes, como a orla maritima, o Jardim
Boténico, o Passeio Publico e o Sitio Burle Marx. Isto parece ser ratificado pelos paragrafos 1°
e 2° do mesmo artigo 117, que preconizam a anélise ou avaliagdo ambiental, com possivel
exigéncia de Estudo de Impacto Ambiental ou de Vizinhanga em caso de projetos publicos ou
privados voltados para estas areas. Em caso de alteracdo dos parametros urbanisticos, estes
deverdo ser analisados e deliberados pelos 6rgaos de urbanismo, meio ambiente e patriménio

cultural.

Por fim, a Subsecdo V da Secdo que trata dos instrumentos de gestdo ambiental, se refere ao
controle e monitoramento ambiental. Ela estabelece que o monitoramento da qualidade
ambiental da cidade, bem como o controle das atividades poluidoras é de responsabilidade do
orgao central de planejamento e gestdo ambiental. Este controle deve se voltar para a reducéo
dos impactos sobre o ar, a 4gua, o solo e subsolo, a paisagem, a fauna e a flora. Dentre 0s
objetivos que devem orientar o estabelecimento de diretrizes e metas estdo a protecao especial
“da cobertura vegetal e fauna associada” e “da paisagem da cidade para sua fruicdo pela

coletividade” (artigo 119, incisos I e IX).

Para o controle e monitoramento ambiental, a ideia de “natureza na cidade” é construida em
termos de vulnerabilidade dos seus elementos, como agua, solo e cobertura vegetal. Estes
elementos devem ser protegidos dos impactos que por ventura advenham das atividades
poluidoras. A paisagem emerge como um desses elementos a serem preservados de ditas
atividades, uma vez que impactos negativos poderiam acarretar na impossibilidade de fruicdo
pela coletividade, um direito que ganha lugar na legislagdo urbana carioca a partir deste

momento.
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A declaracdo e registro de “paisagem cultural” passa a ser um instrumento bdsico para a
protecdo do patrimonio cultural, integrando os instrumentos de gestdo do patrimdnio cultural
(Secdo II). A Subsecdo IV retoma e detalha as categorias “Sitios Culturais” e “Paisagens
Culturais”. O inciso II do artigo 140 define esta ultima categoria como “a por¢ao do territdrio
onde a cultura humana imprimiu marcas significativas no ambiente natural, propiciando a
aparicdo de obras combinadas de cultura e natureza, que conferem a paisagem identidade e
valores singulares”. Estas, bem como os sitios culturais, podem estar sobrepostas as categorias
“Unidades de Conservacio da Natureza, “Areas de Preservacio Permanente”, “Areas de

Protecdo do Ambiente Cultural” e “Areas de Entorno de Bem Tombado”.

As paisagens culturais corresponderiam, portanto, a uma categoria que identifica e constroi um
hibrido, uma combinacg&o entre a acdo humana e a natureza. Ou seja, uma composi¢ao de formas
baseada na separacdo e purificacdo, conforme aponta Latour (1994) destas duas entidades
distintas que, por sua vez, possibilitam a produc¢dao dos hibridos. Este hibrido “paisagem
cultural”, de acordo com o Plano Diretor, possui valores singulares e porta uma identidade,

justamente por ter sido construido na imbricacao destas entidades.

Das Politicas Publicas Setoriais

O Titulo IV apresenta as politicas publicas setoriais previstas por este Plano Diretor. O Capitulo
II é dedicado a Politica de Meio Ambiente, que tem como objetos “os recursos naturais, a
paisagem natural, a paisagem antropica, os agentes modificadores do meio ambiente efetivos
ou potenciais e suas intervengdes” (artigo 160, paragrafo unico). E interessante notar como,
para esta politica, a paisagem como um hibrido ndo ¢ um objeto de sua intervencao, mas sim
duas categorias distintas, a ‘“paisagem natural” e a “paisagem antrdpica”’, que remetem,

respectivamente, aos mundos ndo-humano e humano.

Os objetivos desta politica setorial sdo expostos pelo artigo 160, através de seus incisos. O
inciso I menciona a incorporagao da protec¢do e conservagao do patrimonio natural “ao processo
permanente de planejamento urbano da Cidade”, em consonancia com a propria denominacdo
deste Plano, que realga a participagdo das “questdes ambientais” na planifica¢cdo do Rio de
Janeiro. O inciso VII trata da “garantia de qualidade da ambiéncia urbana no processo de

planejamento e ordenagdo do territério municipal”. O inciso V, por sua vez, trata da
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compatibilizacdo do “desenvolvimento econdmico-social com a protecdo, conservacao,

valorizacdo e recuperagdo do meio ambiente e do patrimdnio natural, cultural e paisagistico”.

Outro objetivo contido no inciso | é a garantia da integridade do patrimdnio ecoldgico, genético
e paisagistico da cidade. O inciso Il trata da protecdo, preservacdo e recuperacao de recursos
ambientais para fins de utilizagdo racional e para o “equilibrio entre o espago construido e o
natural”. O inciso VI trata da melhoria dos padrées de qualidade ambiental da cidade, a partir
das normas relativas ao uso e ao manejo dos recursos ambientais. O inciso V111, por fim, indica
0 objetivo de estabelecimento de diretrizes para controle e acompanhamento de areas com
passivos ambientais e areas degradadas ou contaminadas, com o intuito de recupera-las

ambientalmente.

As diretrizes da Politica de Meio Ambiente, expostas atraves dos incisos do artigo 161, podem
ser divididas em quatro grupos. O primeiro inclui as diretrizes que tratam da restauracdo
ecoldgica de ecossistemas, recuperacdo ambiental e prevengédo a extin¢ao de espeécies de fauna
e flora. O segundo grupo busca compatibilizar o desenvolvimento urbano com a protecéo de
recursos naturais, com vistas a melhoria das condi¢bes de vida na cidade. Estas diretrizes
incluem o aumento dos indices de cobertura vegetal na cidade, o controle e monitoramento das
areas protegidas municipais, espacgos livres publicos, agua, ar, solo e subsolo, além do controle
da instalacdo e operagdo “de empreendimentos, construcdes e atividades que comportem risco

potencial ou efetivo ao meio ambiente”.

O terceiro grupo trata mais diretamente das unidades de conservacdo da natureza. Nele estdo
incluidas diretrizes a respeito da elaboracdo de Planos de Manejo, com prioridade para 0s
Parques Naturais Municipais, e a respeito da regulacdo de zonas de amortecimento das areas
protegidas e entre estas e a malha urbana. O quarto e ultimo grupo relne as diretrizes acerca do
uso e ocupacdo do solo. Estas tratam do controle do uso e ocupacdo dos fundos de vale,
talvegues, cabeceiras de drenagem e das areas frageis de baixada sujeitas a inundacéo; da gestéo
da orla municipal, e do reassentamento de ocupacdes irregulares em unidades de conservacdo

ou areas de preservagdo permanente.
As acOes estruturantes para a realizacdo da politica de Meio Ambiente se relacionam

“a protecao do Bioma Mata Atlantica, a biodiversidade, as areas verdes e espagos
livres, as préaticas sustentaveis e a educacdo ambiental, bem como na colaboracéo

para a efetivacdo das acOes estruturantes relativas a protecdo da paisagem, dos
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recursos hidricos, a gestdo da zona costeira e as referentes a prevencdo contra
mudangas climaticas danosas, junto aos demais 6rgdos vinculados ao sistema de
planejamento e gestdo ambiental” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 163).

O paragrafo Unico do artigo 163 apresenta ainda “areas consideradas estratégicas”, onde a
protecdo da cobertura vegetal deve ser promovida. Estas areas estratégicas sdo assim
categorizadas por serem ‘“ambientalmente vulneraveis” ou por serem “de importante valor
ecoldgico, paisagistico e ambiental”. Os incisos I a VII especificam as areas assim
consideradas: “floresta de Mata Atlantica, nos macicos da Pedra Branca, Tijuca e Gericino”™;
“restingas nas regides da Marambaia, praia do Grumari e baixada litoranea de Jacarepagud”;
“vegetacdo ciliar dos sistemas lagunares e canais, como a Lagoa Rodrigues de Freitas, as lagoas
da Baixada de Jacarepagua e a Lagoinha”; “comunidades vegetais da areia de praia”;
“vegetacdo de costdao rochoso”; “vegetacdo de areas de brejo e areas inundaveis, como 0s
Campos de Sernambetiba e a baixada de Guaratiba”, e ‘“vegetacdo nas areas de

reflorestamento”.

Em conformidade com as diretrizes desta politica, bem como com o caput do artigo 163, as
acOes estruturantes sao subdivididas em seis subsec¢des. Cada uma delas trata de um tema ou
objeto especifico da Politica de Meio Ambiente: paisagem, recursos hidricos, zona costeira,

protecdo do Bioma Mata Atlantica, biodiversidade, e areas verdes e espagos livres.

A subsecédo dedicada a paisagem define esta categoria como “a configuragao visual da cidade e
seus componentes, resultante da interacdo entre os elementos naturais, edificados, historicos e
culturais” (RIO DE JANEIRO, 2011, artigo 168). Esta seria “o mais valioso ativo da cidade,
responsavel pela sua consagracdo como um icone mundial e por sua inser¢cdo na economia
turistica do pais gerando emprego e renda” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 168, paragrafo
Unico). Embora ao longo deste Plano Diretor, inclusive neste capitulo dedicado a Politica de
Meio Ambiente, a paisagem tenha sido apresentada como ou paisagem natural ou paisagem
construida, nota-se, a partir deste esforco de definicédo, a tendéncia de considerar esta categoria
como uma unidade sintética ou hibrida. Esta sintese ocorreria em termos de uma visualidade,
de uma “configura¢do visual da cidade”, um “panorama” como um quadro que compde
elementos variados, sejam eles “naturais”, “edificados”, “histéricos” ou “culturais”. Este
quadro, por sua vez, conforme o Plano Diretor, seria o responsavel pela insercdo da cidade do
Rio de Janeiro no imaginario mundial e na economia turistica brasileira, incluindo a criagédo de

empregos e a geracao de renda.
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As diretrizes gerais para a politica de paisagem, expressas no artigo 170, trazem a baila duas
questBes importantes. A primeira é a relagdo entre componentes publicos e componentes
privados da paisagem. O inciso II indica a seguinte diretriz: “promover o ordenamento dos
componentes publicos e privados da paisagem, assegurando o equilibrio visual entre os diversos
elementos que a constituem”. A segunda questdo diz respeito a participacdo ou
“conscientiza¢do” da populacdo frente a conservacao da paisagem. A diretriz expressa pelo
inciso 1V — “promover a participagdo da comunidade na identificagdo, valorizagdo, preservagao
e conservacdo dos elementos significativos da paisagem” — chama a atengédo para a necessidade
de construir uma politica da paisagem significativa para a populacdo da cidade do Rio de
Janeiro. A participagéo, todavia, se daria em torno dos elementos significativos da paisagem e

ndo no desenho mais geral de uma politica publica da paisagem.

O inciso VI, por sua vez, trata da conscientizacao da populagdo “a respeito da valorizagao da
paisagem como fator de melhoria da qualidade de vida, por meio de programas de educacao
ambiental e cultural”. O texto ndo deixa claro, no entanto, como a paisagem poderia auxiliar na
melhora da qualidade de vida e coloca a “populagdo” em situacao de “passividade” ao pretender

dar-lhe consciéncia, negando o seu papel ativo estipulado pelo inciso citado anteriormente.

A subsecdo indica também as responsabilidades referentes a protecdo da paisagem atribuidas
aos 6rgdos vinculados ao sistema de planejamento e gestdo ambiental da cidade. Estdo incluidas
nestas responsabilidades: “identificar elementos relevantes que constituem a paisagem’;
“garantir ao cidaddo o direito de usufruir a paisagem”; “assegurar a harmonizagao entre os
diversos elementos que a compdem”, ¢ “criar medidas de preservagdo da paisagem no
ordenamento do territorio e nas politicas setoriais que possam evitar impactos diretos ou

indiretos” (artigo 166).

As acdes estruturantes, apresentadas pelo artigo 167 incluem o planejamento e execucdo de
“agdes de conservagdo, monitoramento e manuten¢do dos tracos significativos ou
caracteristicos da paisagem”, a elabora¢do de “legislagdo especifica que trate da paisagem
urbana, incluindo normas e programas para as distintas areas da Cidade, considerando a
diversidade da paisagem da cidade”; o impedimento da intrusdo “formas construtivas que
obliterem elementos significativos da paisagem natural e construida” e a criagdo de

“mecanismos eficazes de fiscalizagdo sobre as diversas intervengdes na paisagem urbana”.
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Acerca da politica de recursos hidricos, trés acdes estruturantes podem ser destacadas. A
primeira é a acdo de renaturalizacéo dos corpos hidricos, suas faixas marginais e matas ciliares
no intuito de “conservar suas condi¢des funcionais, recreativas, paisagisticas e ecologicas”
(artigo 172, inciso 1V). Renaturalizar, dotar de natureza, ou melhor, atuar para uma volta a um
pretenso estado de natureza, é entendido como uma acdo capaz de promover e conservar as
condicBes dos corpos hidricos. E interessante notar que estas condicdes sdo mais abrangentes
do que aquelas que poderiam ser imaginadas quando se trata de “recursos hidricos”: ndo se trata
apenas de abastecimento de agua, mas também das funcdes recreativas, paisagisticas e
ecoldgicas que podem ser desempenhadas pelos corpos hidricos.

A segunda acgéo estruturante diz respeito a protegdo das “areas lindeiras dos cursos d’agua” de
modo que sejam resguardados os “locais inundaveis” e preservadas as “matas Umidas de
baixadas inundaveis” (artigo 172, inciso V). Nota-se, portanto, a preocupacao ndo apenas com
0s corpos hidricos, mas também com as suas bordas, uma vez que 0s terrenos proximos aos rios
e lagoas participam significativamente de seu funcionamento. A legislagdo municipal, portanto,

reconhece a fungéo ecoldgica destas areas “de entorno” e procura também regula-las.

A terceira e Gltima acdo estruturante relativa a politica de recursos hidricos a ser destacada é
aquela descrita pelo inciso X do artigo 172: “estabelecer marcos fisicos das faixas “non
aedificandi” de drenagem”. Esta agdo chama a aten¢@o para a intengéo contida no Plano Diretor
de dar forma a uma descontinuidade produzida legalmente. As faixas no entorno dos corpos
hidricos onde ndo podem ser realizadas constru¢des ndo deveriam estar inscritas apenas no texto
legal. Seria necessario, para este Plano Diretor, inscrever esta descontinuidade também no
terreno, ou seja, (de)limitar visual e fisicamente a categoria “faixa non aedificandi de

drenagem” e, portanto, a0 menos em tese, impedir novas construgoes.

A secdo dedicada a zona costeira determina a implantacdo de um Plano Municipal de
Gerenciamento Costeiro, sob responsabilidade dos 6rgdos vinculados aos sistemas Integrado
de Planejamento e Gestdo Urbana e de Planejamento e Gestdo Ambiental. A “zona costeira” é
definida como uma categoria de interface, articulando dois dominios distintos, o continente e o

mar:

“Fica definida como zona costeira a regido de interface entre o continente e o mar,
cuja faixa terrestre é identificada preliminarmente por uma distancia de cinco mil
metros sobre uma perpendicular, contados a partir da Linha da Costa, e por uma faixa

maritima de cinco mil e seiscentos metros com mesma origem, bem como todas as
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ilhas pertencentes ao Municipio” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 173, paragrafo

Unico, grifos meus).

O Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro deve estabelecer medidas para a protecéo,
restauracdo e fiscalizacdo das regides litoraneas, conservando Seus recursos naturais, a
paisagem e outros atributos essenciais. Nota-se que a categoria utilizada ndo é mais a de “zona
costeira”, mas a de “regides litoraneas” que ndo sao, todavia, definidas na presente lei. A
abrangéncia territorial do Plano serd, no entanto, por ele mesmo definida, além das prioridades

na gestdo costeira do municipio.

O mesmo Plano de Gerenciamento deve também estabelecer pardmetros para as edificaces
gue garantam a preservacao e fruicdo da paisagem e o direito ao sol, além de restricdes a
edificagdes e obras publicas sobre a “faixa de areia das praias”. O paragrafo 2° do mesmo artigo
173 impede a “construgdo de qualquer natureza com gabarito capaz de projetar sombra sobre o
calcadao e/ou areal” na “area fronteira as praias”, identificada com a “orla maritima de todo o
Municipio”. Estas categorias ndo sao, no entanto, definidas por este plano, muito embora sejam

objeto de regulacdo e restricdo a ocupacao urbana.

Esta restricdo demonstra a importancia da ideia de direito ao sol construida no municipio do
Rio de Janeiro, e, portanto, a propria valorizacao destas areas. Os cal¢addes e areais, ou a “faixa
de areia das praias” sdo reguladas em suas proprias areas mas também consideram as areas
adjacentes, uma vez que as construcdes nelas realizadas devem apresentar gabaritos tais que
ndo projetem as suas sombras sobre elas. A paisagem da zona costeira € também uma categoria

destacada, que deve ser preservada e esta associada ao direito de fruicédo.

Das acdes estruturantes relativas a gestdo costeira, destaco quatro contidas no artigo 174. A
primeira diz respeito a avaliacdo de areas para a criacdo de “unidades de conservacao que
incluam ecossistemas costeiros e marinhos”. A segunda refor¢a a fruicdo, preservacdo e
conservagdo da “paisagem natural”, além da qualidade da areia das praias e do direito ao sol.
Outra acdo estruturante se volta para a compatibilizacdo das atividades turisticas com a protecédo
do “ambiente natural costeiro”, chamando atencdo para as fungdes econdomicas desempenhadas
por estas areas. A Ultima acdo a ser destacada € aquela referente a implantacdo de obras de
protecdo costeira, que devem considerar as variacfes do nivel do mar, tanto as variagdes
presentes como aquelas previstas para o futuro, indicando a conex&o deste Plano com uma visao

de projecéo para o futuro e com a discussdo acerca das mudancas climéticas globais.
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A subsecdo V do capitulo referente a Politica de Meio Ambiente é dedicada a protecdo do
Bioma Mata Atlantica. Seu artigo 178, Unico da subsecdo, apresenta as agdes estruturantes
relativas a prote¢do do Bioma nos incisos de I a IX. O inciso IV trata da criagdo de “corredores
ecologicos” que conectem os fragmentos florestais presentes no municipio, visando a mitigacéo
das consequéncias advindas da fragmentacdo dos ecossistemas, além do aumento do potencial
de sobrevivéncia das espécies e a conservacdo da biodiversidade. O inciso 1X, por sua vez, trata
da cria¢do de instrumento legal que viabilize a institui¢do de “Reservas do Patrimonio Natural”,

sem, contanto, defini-las.

Ja os incisos VII e VIII tratam da delimitacdo fisica. O inciso VII indica as acGes de
mapeamento, cadastramento e delimitagdo fisica dos “remanescentes florestais” e “areas de
preservagao permanente” que estejam “sob risco de ocupagao irregular”, embora o texto nao
apresente a maneira pela qual este risco pode ser reconhecido. O inciso VIII, por sua vez, trata
da implantacao de “delimitadores fisicos georreferenciados” com vistas a protecao da “Mata
Atlantica” e de outras “areas de relevancia ambiental”, categoria esta que também ndo é

precisada ou definida e € novamente citada na secdo seguinte, que trata da biodiversidade.

As aces estruturantes relativas a biodiversidade sdo apresentadas nos incisos | a X1V do artigo
179 da subsegao VI. O inciso I trata da garantia e da conservagao de “areas adequadas para a
manuten¢ao de populac¢des de fauna e flora minimas viaveis”. O inciso II refere-se a protecdo
de espécies de fauna e flora ameagadas de extingao em seus “locais de ocorréncia natural”. O
inciso III cita novamente as “areas de relevancia ambiental”, prevendo o impedimento e
prevencdo das pressdes antropicas sobre estas de modo a garantir a diversidade biologica. Os
“corredores ecologicos” sdo retomados no inciso 1V, devendo ser implantados através de

projetos visando a interligacdo dos “remanescentes naturais’.

A prevencdo e impedimento da introducdo e disseminacdo de espécies aloctones sdo
apresentados pelo inciso V, enquanto o inciso VI trata da preservagao “in situ” de populagdes
de flora e fauna, destacando aquelas que ocupam “pequenos fragmentos” e que se encontram,
via de regra, “isoladas fisica e geneticamente”. Finalmente, os incisos IX e X tratam das
informacGes acerca da biodiversidade. Enquanto o inciso IX se refere a criagdo e manutencéo
de um banco de dados sobre a ocorréncia de espécies silvestres no municipio, o inciso X trata
da ampliacdo do conhecimento sobre a biodiversidade através do acesso a informacoes

cientificas e econdbmicas.
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O ultimo tema ou objeto da Politica de Meio Ambiente ¢ o das “areas verdes e espacos livres”,
que séo apresentados pela Subsecdo VII. O artigo 180 define esta categoria como 0 conjunto
formado por Unidades de Conservagdo da Natureza Municipais; Zonas de Conservagao
Ambiental™; Areas de Preservacio Permanente, Areas de Especial Interesse Ambiental, e

“espagos publicos ou privados do Municipio, com ou sem cobertura vegetal
remanescente, possuindo ou ndo bens arquitetdnicos, sob regimes diferenciados de
protecdo e conservagdo em funcdo de seus atributos naturais, paisagisticos, historicos
e culturais” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 180).

A categoria “espagos publicos ou privados do Municipio (...)” ¢ detalhada por meio das alineas

99, ¢

que compdem o inciso I do artigo 180. Estes espagos podem ser “bosques”; “corredores urbanos
arborizados”; “parques urbanos”; “parques historicos”; “pragas”; “jardins publicos”; “reservas
de arborizacdo”; “areas do Bioma de Mata Atlantica acima da cota de cem metros em todo o

municipio”, e “demais areas verdes publicas e privadas de interesse ambiental”.

Ainda que estas categorias que especificam os “espagos publicos e privados do municipio (...)”
ndo sejam claramente definidas, € interessante notar a construgcdo de uma categoria a partir de
uma delimitacdo. Refiro-me, especificamente, as “areas do Bioma de Mata Atlantica acima da
cota de cem metros em todo o municipio”. E importante lembrar que a categoria “areas acima
da cota de cem metros em todo o Municipio” deve ser também considerada como uma Zona De

Conservacdo Ambiental (conforme a secdo sobre a LUQS, ja citada neste texto).

Embora o contetido desta categoria seja Bioma Mata Atlantica, o que a define como categoria
a ser incluida por esta politica é a sua localizacdo que, por sua vez, é descrita por um limite
altimétrico. E, portanto, objeto desta politica, nio somente por seu conteido, mas
fundamentalmente, pela localizacdo em que se encontra e esta, por sua vez, é definida por um
limite genérico e abstrato. Ou seja, ndo se refere a um caso especifico, mas a todas as areas de

Mata Atlantica que estejam acima da cota altimétrica de 100 metros.

A politica relativa as “areas verdes e espagos livres” tem por objetivo fundamental a “a protecao
e conservacdo do Bioma de Mata Atlantica” (artigo 181). Segundo o artigo 182, as “areas

verdes” e os ‘“espacos livres” sdo elementos estruturadores da “malha verde municipal”,

"0 Definidas pelo inciso III do artigo 180 *(...) como aquelas que, por suas relevantes caracteristicas ambientais e
paisagisticas, poderdo ser transformadas, total ou parcialmente, em Unidades de Conservacdo da Natureza ou
Espagos Livres”, mantendo-se de acordo com a defini¢do expressa nesta mesma lei pelo artigo 48, conforme
anteriormente apresentado neste texto.



153

entendida como um “continuo que integra todos os seus componentes no territorio do
Municipio”, incluindo a arborizag¢ao publica. A categoria “malha verde” ¢ mobilizada também
no capitulo dedicado a politica de habitagdo (Capitulo 1V), na secdo relativa a ocupacao dos
vazios urbanos e imdveis subutilizados. Seu artigo 212 estabelece que 0s vazios urbanos, bem
como os imdveis subutilizados possam ser destinados a formagdo de “areas da malha verde
urbana”, e a implantagdo de areas de lazer e integracao social, desde que apresentem “alta taxa
de permeabilidade e presenca significativa de vegetacdo, que proporcionem fungdo ecoldgica
e/ou servigos ambientais a cidade”. Espera-se, portanto, que esta “malha verde”, bem como os
seus elementos, desempenhem func6es ou de sociabilidade publica ou ecolégicas e de servigos

ambientais.

O artigo 183 apresenta as agdes estruturantes associadas as “areas verdes urbanas”, nao
incluindo os “espacos livres” e qualificando como urbanas as areas verdes que até entdo eram
nomeadas apenas como “areas verdes”. O inciso I trata do diagnostico urbano ambiental com
vistas a “criacao, implantacdo e incremento de pragas e parques urbanos” no intuito de “atenuar
o adensamento da malha urbana”. Nota-se que, para este Plano Diretor, 0 adensamento urbano
¢ visto como um processo indesejado e as “areas verdes urbanas”, com seus “parques urbanos”
e “pragas” seriam elementos fundamentais nesta contencdo. Ja o inciso XVII preconiza a
criacao de “parques dotados de equipamentos comunitarios de lazer” nas “proximidades das
faixas marginais de rios e lagoas”, no intuito de desestimular invasdes e ocupagdes indevidas.
Desta maneira, o Plano Diretor expressa e reitera o entendimento de que espacos de lazer, desta
vez que apresentem equipamentos, funcionam como dispositivos de contencdo da ocupacgéo

urbana indesejada, neste caso, nas areas marginais de rios e lagoas.

Os incisos VI, IX, VIII e III tratam da regulacdo e da gestdo das “areas verdes urbanas”. O
inciso VI refere-se a elaboragdo de normas para controlar usos e atividades nas “areas verdes
urbanas” e no “entorno de bens tombados naturais”. Esta tltima categoria foi também objeto
de apreciacdo do artigo 39 da Lei ora tratada. No entanto, no artigo 39, a referéncia a edicdo de
normas se faz com relagdo a uma categoria mais genérica, nao incluindo o atributo “natural”,
as “areas de protegdo do entorno de bens tombados”. O inciso IX trata da execuc¢do de planos
de manejo, visando a compatibilizacdo do fluxo de usudrios e visitantes nos “parques publicos
urbanos” com a sua conservagdo. O inciso VIII prevé um programa de adocéo de areas verdes,

criando incentivos a conservacao e a manutengdo destas areas publicas. O inciso Ill, por sua



154

vez, trata do cadastramento e do estimulo a implantacao e protecdo de “areas verdes de dominio

privado de interesse ambiental”.

Estas areas de dominio privado parecem fundamentais para a adequacdo aos indices de areas
verdes de que tratam os incisos V e XVI, uma vez que estas areas poderiam ser contabilizadas,
junto as areas verdes de dominio publico, no total de areas verdes a ser dividido pelo nimero
de habitantes da cidade. O inciso V trata justamente do “estabelecimento de indice de area de
lazer e de areas verdes por habitante”. Ja o inciso X VI prevé a ampliacao dos indices de “areas
verdes” e de “areas permeaveis”, “visando a melhoria da ambiéncia urbana e a qualidade de
vida da populagdo”, seguindo o preconizado pela Organizagdo Mundial da Satide (OMS) e pela
Sociedade Brasileira de Arborizagdo Urbana (SBAU), que definiu o Indice de Areas Verdes
(IAV) minimo como 15m? por habitante (RUFFATO-FERREIRA, 2016).

A categoria “areas permeaveis” €, para além do inciso ja citado, mobilizada no artigo 41 da
Secdo |, referente a Lei de Parcelamento do Solo Urbano’™, e no artigo 212 da Secéo VII,
referente & Ocupacdo de Vazios Urbanos e Imdveis Subutilizados’®. O artigo 41 trata dos
parametros urbanisticos a serem considerados para o parcelamento do solo para fins urbanos
que devem ser estabelecidos pela Lei de Parcelamento do Solo Urbano. O inciso X deste artigo
estabelece a percentagem e localizagdo de “areas permeaveis” como um desses parametros. O
artigo 212, por sua vez, estabelece aquilo que serd compreendido na ocupacao de vazios urbanos
e imdveis subutilizados. O seu paragrafo 2° afirma que a implantacao de projetos habitacionais
deve se dar em “locais mais degradados ambientalmente”, sem que haja prejuizo ambiental para
area. Para tanto, devem ser consideradas a presenca de vegetacdo, corpos hidricos e, finalmente,
as areas permeaveis. Desta maneira, as “areas permeaveis” condicionam a ocupacao urbana e,

mais especificamente, o parcelamento do solo e a implantacdo de projetos habitacionais.

A arborizacdo urbana é diretamente tratada pelos incisos Il e 1V do artigo 183. O inciso 1l
refere-se a elaboracdo e implantacdo de um Plano Diretor de Arborizacdo com o intuito de
planejar e adequar o manejo do arboreto urbano. Ja o inciso IV preconiza o levantamento e
tratamento fitossanitario dos individuos arbdreos da arborizacdo publica. O cultivo orgéanico e
a producdo de composto organico sdo tematizados pelo inciso VII. O inciso XVIII, por fim,

trata do fomento as iniciativas de plantio verde em calgadas, coberturas e telhados.

1 Constante do Capitulo I, Dos Instrumentos Gerais de Regulagdo Urbanistica, Edilicia e Ambiental, do Titulo Il,
Dos Instrumentos da Politica Urbana.
72 Constante do Capitulo IV, Da Politica de Habitagdo, do Titulo 1V, Das Politicas Publicas Setoriais.
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A Politica do Patriménio Cultural é tratada pelo Capitulo 111 do Titulo IV, Das Politicas Publicas
Setoriais. Dentre 0s objetivos desta politica, apresentados pelo artigo 197, cabe destacar o inciso
II1: “identificar, proteger e conservar a ambiéncia dos conjuntos urbanos, a paisagem natural e
as relagdes econdmicas inerentes, de relevante interesse cultural” (RIO DE JANEIRO, 2011,
grifos meus). A “paisagem natural”, categoria citada diversas vezes ao longo deste Plano
Diretor é associada, pela Politica de Patriménio Cultural, as relagdes econémicas. Do ponto de
vista do Patrimonio Cultural, portanto, a “paisagem natural” a ser considerada é aquela
investida de relagdes sociais, passando a ser apreendida, mesmo que ndo explicitamente como
uma paisagem cultural ou paisagem geografica, desde que considerada como de “relevante

interesse cultural”.

Ainda considerando as Politicas Setoriais, 0o Capitulo VI trata da Politica de Saneamento
Ambiental e Servicos Publicos. Dentre as diretrizes para esta politica, destaco o inciso V do
artigo 220, que tematiza o controle de inundacGes. Neste inciso, preconiza-se o controle de
inundacdes na fonte, além da defini¢ao de areas publicas que atuem como “reservas fundiarias
de controle de inunda¢des”. Considerando os riscos advindos das inundac¢des nos casos onde
esta ocorre em ambiente construido, este Plano Diretor considera que seja necessario criar areas

“non aedificandi” para que se efetue o controle.

A Secdo 111 do mesmo Capitulo apresenta as acfes estruturantes da Politica de Saneamento
Ambiental e Servicos Publicos. O artigo 226 apresenta as acfes estruturantes relativas a
drenagem urbana. Os incisos 111 e XVIII tratam de faixas ‘non aedificandi’. O inciso Il indica
a manutencao das “faixas ‘non aedificandi’ de cursos d’agua”. Ja o inciso XVIII repete o texto
constante do capitulo acerca da Politica de Meio Ambiente’: “estabelecer marcos fisicos das
faixas ‘non aedificandi’ de drenagem”. Essa mesma categoria ¢ mobilizada também na
Subsecao que trata das Areas de Preservacdo Permanente, da Secdo Dos Instrumentos de Gestéo
Ambiental’™®. O paragrafo 2° do artigo 116 estabelece que as “faixas marginais”, tais como
definidas pelo Codigo Florestal e suas alteragdes, “destinam-se a prote¢do da manutencdo dos
corpos hidricos em areas com cobertura vegetal” e sdo aplicaveis sem prejuizos as “faixas ‘non

aedificandi’ de drenagem”.

3 Inciso X do artigo 172, acerca das acgOes estruturantes relativas aos recursos hidricos, Secdo Ill, Das AcGes
Estruturantes, do Capitulo I, Da Politica de Meio Ambiente.

" Titulo 111, Dos Instrumentos da Politica Urbana, Capitulo IV, Dos Instrumentos de Gestdo Ambiental e Cultural,
Secdo | Dos Instrumentos de Gestdo Ambiental, Subsecdo 111, Das Areas De Preservagdo Permanente.
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J& o inciso XIV do mesmo artigo 226 preconiza a defini¢cdo de usos do solo compativeis com
as “areas ao longo das linhas naturais de drenagem”. Os usos possiveis citados, considerando a
priorizacdo da manutengdo da vegetacdo nativa, sdo: “parques lineares”, “area de recreagdo e
lazer” e “hortas comunitarias”. Nota-se, mais uma vez, a mobilizacdo de categorias espaciais
relacionadas a usos coletivos, sobretudo recreacionais, com baixa densidade construtiva. E
mobilizada também a categoria “hortas comunitarias”, que se associa a um uso coletivo que

apela ao sentido de “comunidade” e estd em consonancia com os preceitos de sustentabilidade

e seguranca alimentar.

Os incisos V e VI tratam, especificamente, das baixadas inundaveis ou sujeitas a inundagédo. O
inciso V indica a fixa¢do de “limites de expans@o urbana nas baixadas inundaveis e nas areas
passiveis de ocupagdo”, a partir da definicdo de “cotas de soleira minimas” levando em conta
as condicionantes ambientais. O inciso VI indica o estabelecimento do zoneamento ecoldgico
das “baixadas sujeitas a inundac¢ao”, para que seus usos sejam definidos: uso agricola, uso

urbano ou classificagdo como unidade de conservacéo.

Ainda a respeito das acOes estruturantes relacionadas a drenagem urbana, o inciso VIII
preconiza a determinacgédo de taxas de permeabilidade para cada uma das bacias hidrograficas.
Estas taxas de permeabilidade ligam-se diretamente as “4reas permeaveis” anteriormente
apresentadas. Por fim, o inciso XIX indica a defini¢do de “areas de risco e/ou impréprias a
ocupagdo urbana”, considerando questdes relativas a drenagem urbana, uma vez que este inciso

¢ apresentado na se¢do dedicada a este tema.

Ainda na Secdo Il da Politica de Saneamento Ambiental e Servigcos Publicos, o artigo 228
apresenta as acoes estruturantes relativas a protecao geotécnica das encostas em quatro incisos.
O inciso | trata do aprimoramento e da aplicacdo do Plano Diretor de Geotecnia da Cidade do
Rio de Janeiro para que este documento sirva como orientacdo para todas as acoes referentes a
questdes geotécnicas no municipio. O inciso Il refere-se a elaboracdo de mapas, em escala
adequada, de avaliacdo de risco de escorregamentos de modo que auxilie na identificacdo de

“areas de restri¢ao urbana”.

O inciso Il trata do aumento do namero de estacdes de monitoramento climatico que compdem
o sistema Alerta Rio’®. Uma vez que, na cidade do Rio de Janeiro, diversos eventos de chuva

estiveram associados a deslizamentos e escorregamentos, ocasionando mortes e perdas

75 Este é 0 Unico momento do Plano Diretor de 2011 onde o este sistema é citado.
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materiais, um monitoramento climéatico mais adequado auxiliaria em um sistema de alerta mais
bem informado e, portanto, eficaz. Por fim, o inciso IV trata da priorizacdo de obras
estabilizantes em “areas de risco geotécnico”. Esta categoria espacial ndo ¢ definida de maneira
explicita, mas pode-se compreender que o risco geotécnico é aquele associado a eventos de
deslizamento e escorregamentos e, portanto, refere-se as encostas da cidade.

O Capitulo VIII do Titulo IV, dedicado as Politicas Setoriais, apresenta as Politicas
Econbmicas. A Secdo IV deste Capitulo versa sobre a agricultura, a pesca e o abastecimento.
Sua subsecdo | trata dos objetivos relacionados a estas atividades. O inciso | do artigo 253
refere-se ao incremento da produgao agricola e pesqueira “com base nas relagdes comunitarias
e de sustentabilidade”. Ja o inciso V do mesmo artigo trata do incentivo a agricultura organica
e a pesca artesanal responsavel. A Subsecéo Il apresenta as diretrizes referentes a Politica de
Agricultura, Pesca e Abastecimento. Dentre elas, consta a “implementagdo de projetos de
agricultura institucional ou subsidiada em areas ociosas, vazios urbanos ou areas improprias a
ocupacdo” (artigo 254). Desta maneira, a atividade agricola ¢ concebida como uma estratégia

para a contencdo da ocupacao em areas consideradas improprias pela legislacdo municipal.

Das estratégias de implementacdo, acompanhamento e controle do Plano Diretor

O Titulo V deste Plano Diretor apresenta as suas estratégias de implementacao,
acompanhamento e controle. Seu Capitulo 11l discorre sobre o Sistema de Planejamento e
Gestdo Ambiental. Este sistema tem como objetivo, segundo o artigo 314, a integracdo das
diversas politicas publicas concernentes a efetiva protecdo e valorizacdo do meio ambiente. E

integrado pelos:

“Orgdos executores setoriais, da administracao direta, indireta, autarquica ou
fundacional do Municipio e suas empresas publicas, que atuam na gestdo ambiental,
da drenagem e saneamento, de geotecnia, dos residuos sélidos, de patriménio
cultural, das informagdes da cidade, o0 Conselho Municipal de Meio Ambiente —
CONSEMAC, o Conselho Municipal de Prote¢éo ao Patriménio Cultural - CMPC e
os fundos a eles vinculados” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 314, paragrafo 1°).

O Sistema de Defesa da Cidade é apresentado pelo Capitulo V. Este sistema deve ser mantido
pelo Poder Executivo, com vistas a coordenacdo das agdes e a atuagdo preventiva e imediata

quando as condicGes normais de funcionamento da Cidade forem ameacadas ou sofrerem
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danos. De acordo com o parégrafo Gnico do artigo 317, este sistema deve ser constituido por
6rgdos municipais, sendo facultada a participacao de érgéos federais, estaduais e comunitarios.
O artigo 318, por meio de seus cinco incisos, estabelece aquilo que é compreendido como
ameaga ou dano ao funcionamento normal da Cidade, ou seja, ““as situacGes de risco a populacéo
e/ou ao patrimonio da cidade” (artigo 318). Para os fins deste trabalho, destacam-Se 0S iNnCisos
I, 11 elV.

O inciso I identifica as situagdes de risco associadas as “enchentes, deslizamentos,
desmoronamentos, incéndios e outras situa¢des de riscos naturais”. Ja os incisos de Il a V tratam
de situacdes de risco relacionadas a ocupagdo inadequada. O inciso Il apresenta as “ocupagdes
irregulares em encostas, ravinas, talvegues, margens de rios e cursos d’agua, ou areas sob
regime de protecao ambiental”. O inciso IV refere-se as “ocupagdes em desacordo com a

legislagao de parcelamento e/ou uso e ocupagao do solo”.

Os meios de defesa da Cidade sdo apresentados pelo artigo 319. A prevencdo de efeitos
advindos de enchentes, desmoronamentos e outras situacfes de risco deve se dar através de
acoes do Poder Publico (inciso I) que incluem “o controle, a fiscaliza¢do e a remocao das causas
de risco” (alinea a) e uma “rede de monitoramento dos indices pluviométricos, fluviométricos,
marinhos, geotécnicos, das vias publicas, da qualidade do ar, das dguas e do solo” (alinea b).
Outro meio de defesa da Cidade ¢ o impedimento e a fiscalizacdo da ocupagao de “areas de
risco”, “areas publicas”, “faixas marginais de rios e lagoas”, “vias publicas” e “areas de
preservagao permanente” (inciso II). As “dreas de risco” devem ser definidas por meio de
laudos de responsabilidade 6rgaos técnicos competentes. O inciso IV também se refere as “areas

de risco”, mais especificamente sobre a sua identifica¢do e cadastramento.

O Capitulo VI trata do Sistema de Controle de Uso e Ocupacéo do Solo. Seu objetivo, definido

pelo artigo 322, é:

“criar uma politica de controle do uso e ocupacdo do solo que vise a integragdo das
acOes dos diversos Orgdos setoriais municipais, voltadas ao efetivo controle,
monitoramento e fiscalizacao do uso e ocupacéo do solo, de acordo com a legislagao
em vigor, em todo o territério municipal” (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 322,

grifos meus).

Além de compreender a¢des voltadas ao controle da ocupagdo do solo em casos de “ocupagdes

irregulares em encostas, margens de rios e cursos d’agua, ou areas sob regime de protecdo
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ambiental” (inciso I, alinea a) ¢ “ocupagdes irregulares, em desacordo com a legislagdo de
parcelamento e/ou uso e ocupagdo do solo” (inciso I, alinea c), dentre outros, o Sistema de
Controle de Uso e Ocupacdo do Solo também deve se voltar para “a criagdo de metodologia
para manter a ocupagdo legal do solo e coibir a ocupagdo ilegal” (artigo 324, inciso II). Outra
acdo, conforme descrita pelo inciso IV do artigo 324, é a adocdo de procedimentos

administrativos de fiscalizacdo, considerados os prejuizos causados ao patriménio municipal.

O mesmo Sistema prevé também a utilizacdo de mecanismos de controle que garantam a
obediéncia aos ecolimites, os “delimitadores fisicos”, os quais visam coibir a expansdo urbana
irregular sobre “areas que apresentem cobertura vegetal de qualquer natureza (inciso V). Os
ecolimites constituem, portanto, um dispositivo materializado no terreno voltado para o
impedimento da ocupacao irregular de areas vegetadas. Este sistema prevé ainda a “implantacao
de sistemas de monitoramento das areas de ocupacao irregular, por meio do Sistema Municipal
de Informagdes Urbanas”, com o objetivo de orientar as a¢des de controle de uso e ocupagéo
do solo urbano (inciso VI). O Sistema de Controle de Uso e Ocupacgéo do Solo compreendera
ainda a revisdo das leis municipais acerca do licenciamento e fiscalizacdo de uso e ocupacéao
do solo de modo a incluir medidas emergenciais de combate a ocupacéo irregular (inciso VIII),
alem da revisdo de penalidades, prazos e mecanismos de san¢cdo a ocupacéo irregular, tanto de

areas publicas, quanto de areas privadas (inciso XIX).

Limite, paisagem, estrutura e risco

Além da denominacdo do Plano Diretor de 2011, a qual indica uma participacdo mais efetiva
da politica ambiental em sua formulacdo, destaco o papel de condicionantes a ocupacédo
atribuidos aos “elementos naturais”. Aqueles citados explicitamente sdo: macigos, morros,
florestas e demais areas com cobertura vegetal, orla maritima e sua vegetacdo de restinga,

corpos hidricos e suas faixas marginais.

Diferentemente do estabelecido pelo Plano Diretor de 1992, esta Lei Complementar inclui o
“ambiente natural” como um dos quatro elementos da estrutura urbana basica do municipio.
Este elemento é especificado como macicos e montanhas, vegetacdo, litoral, sistema hidrico,
“areas de preservacdo permanente” e “areas improprias & ocupacao urbana”. Nota-se, portanto,

que o presente texto legal combina elementos geobiofisicos e categorias espaciais construidas
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legalmente, mobilizando, no caso das “areas improprias a ocupagdo urbana”, a propria

“oposicao” ao “ambiente natural”, ou seja, a “ocupa¢ao urbana”.

4

Logo no inicio do texto, mais precisamente no paragrafo 3°, a categoria “paisagem” é
mobilizada e definida como “a interagdo entre o ambiente natural ¢ a cultura, expressa na
configuragdo espacial resultante da relagéo entre elementos naturais, sociais e culturais, e nas
marcas das agdes, manifestagdes e formas de expressdo humanas” (RIO DE JANEIRO, 2011).
E também definida como “a configuragio visual da cidade e seus componentes, resultante da
interacdo entre os elementos naturais, edificados, historicos e culturais” (RIO DE JANEIRO,

2011, artigo 168). Como ja citado, a “paisagem” é compreendida como o mais valioso bem da
Cidade.

De modo geral, o “ambiente natural” e o “ambiente construido” sdo 0s dois grandes conjuntos
gue organizam o territorio da cidade. O Plano Diretor, porta, portanto, a ideia de oposi¢édo e
complementariedade entre natureza e artificio, entre espaco natural e espaco social ou
construido que, num cenario, numa visao para o futuro da cidade, se integrariam na paisagem,
esta harmdnica, bela, equilibrada. Esta imagem seria responsavel pela atracdo de atividades
turisticas que gerariam emprego e renda. No entanto, o cenario proposto para a cidade do Rio
de Janeiro encontra, para a sua efetivacdo, a questdo da expansdo urbana. O dinamismo da
ocupacdo urbana ameacaria a distincdo entre os grandes conjuntos “ambiente natural” e
“ambiente construido”, uma vez que este Ultimo seria capaz de descaracterizar o primeiro,

incorporando-o e, portanto, movendo, no terreno, a limitagdo entre eles.

Ainda acerca da paisagem, destaco a categoria “Sitios de Relevante Interesse Paisagistico e
Ambiental”, os quais constituem-se como “referéncia para a paisagem da Cidade do Rio de
Janeiro”. Outra categoria associada ¢ a de “paisagem cultural”, definida como “a por¢do do
territorio onde a cultura humana imprimiu marcas significativas no ambiente natural”. Em que
pese a sua declaracdo e registro ser considerada como um instrumento para a prote¢do do
patrimdénio cultural, a paisagem ai mobilizada refere-se a uma combinacdo entre marcas

humanas e ambientes naturais.

O esforco de combinacdo ou hibridizacgéo relativo a paisagem parece ser abandonado na politica
setorial de Meio Ambiente, uma vez que seus objetos incluem a “paisagem natural” e a

“paisagem antropica”. Dentre as responsabilidades frente a prote¢do da paisagem destaco a
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identificacdo de seus elementos relevantes e a harmonizagéo entre eles, o que atribui a paisagem

a poténcia de harmonia entre o “natural” e o “construido”.

O crescimento urbano é entendido por esta Lei em termos de densificacdo e expansdo. Em
relacdo a densidade, seus parametros devem ser definidos levando em consideracdo ‘“as
restricdes de natureza ambiental” e “os elementos de relevante interesse da paisagem e do
ambiente urbano”. Acerca da expansdo urbana (assim denominada por varias vezes), destaco a
sua associacdo com a nocao de irregularidade. A expansdo das favelas é particularmente citada,
devendo ser contida através da implantagdo de “limites fisicos”, além de regras urbanisticas

especiais.

Nota-se ainda a utilizacao dos “ecolimites” e dos “delimitadores fisicos”, com o intuito de coibir
a expansdo urbana irregular sobre ‘““areas que apresentem cobertura vegetal de qualquer
natureza. Os limites materializados no terreno sdo também mobilizados como “marcos fisicos
das faixas “non aedificandi” de drenagem”. Outro limite mobilizado por este Plano Diretor € a
“cota de cem metros” que, embora nao materializada no terreno, constitui também um limite

para a ocupacao dos morros da cidade.

Ainda a respeito da ocupacdo irregular, o Sistema de Controle de Uso e Ocupacdo do Solo se
desdobraria na implantacdo de sistemas de monitoramento das areas de ocupacéo irregular.
Dentre os objetivos do Sistema de Controle de Uso e Ocupacéo do Solo destaca-se o controle
da ocupacao do solo em casos de “ocupagdes irregulares em encostas, margens de rios € cursos
d’agua, ou areas sob regime de protecdo ambiental” (inciso I, alinea a), além da criacdo de uma

metodologia para coibir a ocupacéo ilegal.

Se estas acOes estdo voltadas para a ocupacdo irregular, o Plano Diretor de 2011 também
concebe instrumentos para controlar “o outro lado” da interface. Com relagdo aos
“remanescentes florestais” e “dreas de preservacdo permanente” que estejam “sob risco de
ocupagao irregular”, devem ser elaborados mapeamentos, cadastramento, além de delimitacéo
fisica. Para a prote¢do “Mata Atlantica” e de outras “areas de relevancia ambiental”, s&o

mobilizados os “delimitadores fisicos georreferenciados”.

Das categorias mobilizadas na relacdo entre expansdo e “ambiente natural” destaco as “dreas
consideradas improprias pela administragdo municipal” e as “4rea de restrigdo a ocupacdo
urbana”. As primeiras sdo identificadas por elementos como faixas marginais de protecao de

aguas superficiais, areas de Preservacdo Permanente e Unidades de Conservagdo da Natureza,
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areas externas aos ecolimites, que assinalam a fronteira entre as areas ocupadas e as destinadas
a protecdo ambiental ou que apresentam cobertura vegetal de qualquer natureza, areas frageis
de encostas, e areas frageis de baixadas.

J& as “areas de restricdo a ocupagdo urbana”, identificadas como “Macrozona de Restricao a
Ocupacao Urbana” no Plano Diretor de 1992, sdo aqui definidas segundo trés tipos: areas
“objeto de protegdo ambiental”, areas “com condig¢des fisicas adversas a ocupagao” e areas “de
transicdo entre as areas objeto de protecdo ambiental e as areas com ocupacao urbana”. Além
do significado de adversidade atribuida as ‘“condicOes fisicas”, destaco a visdo presente no
terceiro tipo de que é necessario produzir uma transicao entre areas de protecdo ambiental e as

de ocupacdo urbana.

A respeito das “Unidades de Conservagdao da Natureza”, entendidas como instrumentos de
gestdo ambiental, é possivel afirmar que as categorias a elas associadas aparecem aqui com
maior diversidade e melhor definicdo. Embora ndo apresentem todas as categorias possiveis,
isto pode ser atribuido a sistematizacéo, no ambito federal, relativa a conservacdo ambiental
através do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza, instituido pela Lei
federal 9.985/2000.

Outras categorias classificadas como instrumentos de gestdo ambiental sdo as “areas de
preservagao permanente”, as “areas de especial interesse ambiental” e os “corredores verdes”,
0s quais devem conectar os fragmentos florestais presentes no municipio. Ainda em relacéo a
Politica de Meio Ambiente, ¢ possivel observar a emergéncia da categoria “areas verdes e
espacos livres”. Nesta lei, ¢ definida como um conjunto de outras categorias, incluindo, por
exemplo, as Unidades de Conservacao da Natureza, ~“Areas de Especial Interesse Ambiental e

“espagos publicos ou privados do Municipio, com ou sem cobertura vegetal remanescente”.

Um ultimo aspecto a ser destacado acerca do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel é a relacdo entre o conhecimento técnico e o risco. A avaliacdo de risco de
escorregamentos e a posterior identificacdo de “areas de restrigdo urbana” deve ser elaborada a
partir de mapas em escala adequada. Deste modo, “areas de risco” e “areas de risco geotécnico”
devem ser definidas por meio de laudos elaborados pelos 6rgaos técnicos competentes. Este
Plano prevé ainda uma ampliagdo da “rede de monitoramento dos indices pluviométricos,
fluviométricos, marinhos, geotécnicos, das vias publicas, da qualidade do ar, das aguas e do

solo” com vistas a um melhor desempenho do sistema Alerta Rio.
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4.4.A LEI DE Uso E OCUPAGAO DO SOLO (2013): UM NOVO ZONEAMENTO PARA A CIDADE DO
R10 DE JANEIRO

A Lei de Uso e Ocupacéo do Solo (LUOS) € um instrumento legal previsto pela Lei Orgénica
do Municipio do Rio de Janeiro, bem como pelo Plano Diretor, tanto na Lei aprovada em 1992,
como em sua revisdo de 2011. De acordo com o Plano de 1992, o municipio deveria ser dividido
em zonas para fins de controle do uso e ocupacéo do solo, para as quais deveriam ser previstos
“controles de densidade demografica e de limites de construcdo e a intensidade dos diversos
usos e atividades econdmicas, sociais e culturais” (RIO DE JANEIRO, 1992: artigo 105). As
zonas indicadas eram a residencial, a industrial, a comercial e de servi¢os, a de uso misto, a
agricola, e a de conservacdo ambiental, sendo esta definida como aquelas que apresentam
“caracteristicas ambientais e paisagisticas relevantes para a protecao” (RIO DE JANEIRO,

1992: artigo 106, inciso V).

No Plano Diretor aprovado em 2011, a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo é designada como o
instrumento legal que deve expressar “a espacializa¢do da politica de ordenamento territorial”,
através do estabelecimento de indices, parametros e condi¢cdes que disciplinem o uso e
ocupacdo do solo, do subsolo e do espaco aéreo da cidade, levando em conta a estrutura urbana
béasica (RIO DE JANEIRO, 2011: artigo 44). Neste sentido, caberia a LUOS o zoneamento do
territorio municipal a partir da sistematizacdo das normas vigentes, objetivando a ampliacédo
das “condi¢des de regularidade” e o “desenvolvimento urbano equanime da cidade”. Caberia,
portanto, a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo sistematizar e aperfeicoar as normas de controle
ambiental no territorio municipal de modo a compatibilizar usos e densidades com a protecdo

ambiental.

Em cumprimento ao estabelecido pelo PDDUS (2011), uma proposta de lei complementar, a
PLC 33/2013, foi enviada pelo Poder Executivo para apreciacdo da Camara Municipal, com o
intuito de definir, segundo a sua ementa, “as condi¢des disciplinadoras de uso e ocupagdo para
ordenamento territorial da Cidade do Rio de Janeiro”. Conforme a justificativa assinada pelo
entdo Prefeito Eduardo Paes, esta proposta derivou exclusivamente da visdo técnica da
Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU) e pretendia subsidiar a discussao sobre o assunto

na Camara Municipal, estando aberta, portanto as contribuices que dela derivarem.

Esta proposta integra o instrumental geral de regulacdo urbanistica, edilicia e ambiental da
Cidade do Rio de Janeiro e objetiva instituir normas gerais para disciplinar o uso e ocupagéo

do solo no territorio do municipio, a partir da sistematizagdo e da revisdo das normas até entéo



164

vigentes, “visando a ampliacdo das condigdes de regularidade e ao desenvolvimento urbano
sustentavel equanime da cidade” (mobilizando 0 mesmo texto presente no PDDUS). Ainda de

acordo com a justificativa integrante do PLC 33/2013:

“A regulagdo do uso e ocupagao do solo adota como diretrizes basicas, dentre outras,
a limitacdo das densidades demograficas, da intensidade construtiva e das atividades
econbmicas; as restricbes de natureza ambiental; os aspectos paisagisticos e
culturais; a disponibilidade de infraestrutura; e a capacidade de suporte de cada area
do Municipio, visando a possibilitar sua aplicacdo pelas legislacdes de uso e
ocupacao do solo local. Ao detalhar a legislacao de uso e ocupacéo do solo para areas
especificas da Cidade, as legislacdes locais, posteriores a esta Lei Complementar, o
fardo dentro dos critérios e modelos aqui apresentados, adequando-se as diretrizes e
as Zonas estabelecidas no Plano Diretor, de forma que o conjunto de normas de uso
e ocupacdo do solo para a Cidade do Rio de Janeiro apresente uniformidade e seja
de facil leitura para a popula¢do” (RIO DE JANEIRO, 2013a).

Por fim, o entdo prefeito ressaltou que esta proposta referente a Lei de Uso e Ocupacédo do Solo
integra o conjunto de cinco regulamentos propostos pelo Plano Diretor de 2011 (Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Sustentavel) e que estavam sendo encaminhados para a apreciacao
da Camara Municipal. Além da Lei de Uso e Ocupacédo do Solo, este conjunto continha a Lei
de Parcelamento do Solo (LPS)’®, o Cédigo de Obras e Edificaces (COE)’’, o Codigo de
Licenciamento e Fiscalizagdo de Obras Publicas e privadas (CLFOPP)'® e o Cédigo Ambiental
(CA)”.

Apos longo periodo de discussdo e tramitacdo em diversas Comissdes da Camara Municipal da
Cidade do Rio de Janeiro, a proposta de Lei de Uso e Ocupacédo do Solo foi reapresentada, ja
bastante modificada, como Projeto de Lei Complementar 57/2018 e encontra-se, neste
momento, em tramitacdo nas devidas Comissfes. De acordo com a justificativa apresentada ao
final do projeto, assinada pelo atual Prefeito da Cidade, Marcelo Crivella, a proposta anterior
(PLC 33/2013) era “mais complexa” e “endurecida”, o que dificultava a sua aplicacdo. De

acordo com o texto, a legislacdo ora vigente acerca do uso e ocupacéo do solo fora elabora nos

8 PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 29/2013, ainda em tramitagao.

" PROJETO DE LElI COMPLEMENTAR N° 31/2013, apresentado em 2017 como PROJETO DE LEI
COMPLEMENTAR N° 40/2017.

8 PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 32/2013, ainda em tramitagao.

" PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 30/2013, ainda em tramitagao.
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anos 1970, quando prevalecia uma visdo para a cidade baseada nos preceitos modernistas de

separacio dos usos em zonas bem definidas®.
Ainda de acordo com o texto assinado pelo atual Prefeito:

“Hoje, a dindmica urbana contemporanea ¢ mais fluida, mais diversificada e
singularizada. Os cariocas querem experiéncias mais personalizadas, mais adaptadas
aos seus gostos, mais voltadas para os espagos abertos, publicos ou semi-publicos,
para o contato mais préximo com a natureza e com amigos e parentes. A legislacao
urbana vigente de uso e ocupacao do solo atrapalha e ndo permite que muitos desses
desejos se concretizem. A segregacdo dos usos forca a criacdo de espacos
residenciais sempre vazios, exceto nas horas de chegada e saida de seus moradores.
Gera também espacos comerciais ou de servigo que apenas funcionam em horario
comercial, com grandes prejuizos na alocacdo de recursos e de infraestruturas. A
cidade contemporanea deve ser multipla, deve poder renovar suas dinamicas sempre
que necessario, deve fomentar a mistura dos usos e dos habitantes, de modo a criar
vida em seus ambientes (...). Do ponto de vista econdémico, esta proposta permite
simplificar o licenciamento das atividades, permitindo a legalizacdo de varios
estabelecimentos que hoje funcionam clandestinamente ou que tém suas capacidades
reduzidas devido as exigéncias da legislacdo vigente (...). Mas essa simplificacdo nas
regras e a permissdo do convivio de usos e atividades diversos ndo prejudicara o
bem-estar dos cidaddos. As atividades s6 serdo permitidas em zonas residenciais
caso ndo causem impactos a vizinhanga ou caso tenham seus possiveis impactos
efetivamente mitigados (...). [A] nova legislacao estabelece um marco simples e facil
para identificar quando o poder publico precisara intervir para assegurar a paz € a

correta convivéncia entre os diversos usos” (RIO DE JANEIRO, 2018, grifos meus).

80 “Construida com um forte sabor modernista, a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo vigente era baseada na visdo da
cidade como uma “maquina de morar”, onde a vida quotidiana seria desconstruida em “processos” repetitivos e
continuos, que poderiam ser ajustados e dispostos espacialmente como em uma linha de produgdo de uma fabrica
automatizada. Junto a uma fé inabalavel no papel do automével particular, a cidade projetada era compartimentada,
zoneada em espagos estanques nos quais apenas uma atividade era permitida. Brasilia é o grande exemplo desse
pensamento tdo avesso a cidade tradicional. Cada setor tem seu uso e sdo acessados por veiculos particulares em
largas avenidas construidas fora da escala humana. Para os grandes arquitetos dessa época, a cidade tradicional,
construida com a espontaneidade de séculos de vivéncias, era um estorvo ao progresso, uma reliquia de um passado
improdutivo e selvagem, que merecia a destruigdo e a substitui¢do pelo novo eldorado de concreto, vidro e aco.
Um dos principais expoentes do urbanismo modernista, Le Corbusier, chegou a propor a retirada dos edificios na
area central de Paris e sua substituicdo por altissimas torres isoladas. Felizmente, essas idéias extremas nao
vingaram nas areas ja consolidadas das cidades, mas, especialmente no Rio, sua influéncia foi bastante sentida nas
zonas de expansao e na renovagao urbana das areas de ocupacéo recente ou degradadas. O resultado foi uma cidade
voltada para o automovel, com grande concentracdo de zonas comerciais e de servicos e alta pendularidade no uso
de sua rede de transportes” (RIO DE JANEIRO, 2018).
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O novo Projeto de Lei (PLC 57/2018) reconhece, portanto, a necessidade de legislar sobre o
uso e ocupacdo do solo de maneira a combinar usos e atividades a partir da critica feita ao
zoneamento funcional. A mistura de usos, além de possibilitar ganhos financeiros advindos da
legalizacdo de diversos estabelecimentos, seria capaz também de promover experiéncias mais
adequadas da cidade. No entanto, identifica que caberia ao Poder Publico a intervencgdo sobre
a convivéncia problematica entre os diversos usos. Considerando que o PLC 57/2018 é um
instrumento apresentado ha pouco tempo (fevereiro de 2018), optou-se, nesta tese, por
descrever minuciosamente o Projeto de 2013 (PLC 33/2013), cotejando-0 com 0s aspectos mais
relevantes para 0s nossos propdsitos 0s quais tenham sido alterados na proposta mais recente.

A Lei de Uso e Ocupacéo do Solo regulamenta o disposto no Plano Diretor de 2011, em seus
artigos de 44 a 54, ja descritos em capitulo anterior desta tese. De acordo com o artigo 2°¢1, as
normas definidas por esta Lei devem ser adotadas na ‘“‘elaboracdo de legislacdes de uso e
ocupacdo do solo local e legislacbes especificas, projetos urbanisticos ou demais legislacdes
referentes a matéria”, considerando o estabelecido pelo Plano Diretor em relacdo as
Macrozonas de Ocupag&o. De acordo com o artigo 3°2, 0 uso e ocupacéo do solo nesta cidade
serdo regulados pela limitacdo das densidades demograficas, da intensidade de construcdo e das
atividades econdmicas, através da definicéo de indices e parametros. Soma-se a estas limitacoes

as “restrigdes de natureza ambiental”, definidas pelo Plano Diretor de Desenvolvimento

Sustentavel (2011) e pelo Codigo Ambiental da Cidade do Rio de Janeiro.

Os objetivos principais dos instrumentos de controle de usos e da intensidade da ocupacdo do
solo sdo, conforme o artigo 4°%: “disciplinar a utilizagdo e a ocupacio do solo” (inciso I);
“proteger ambientes naturais e construidos e elementos da paisagem” (inciso II); “possibilitar
a diversidade de tipologias de edificagdes e a coexisténcia de usos compativeis entre si” (inciso
II), e “garantir os espacos necessdrios ao desenvolvimento das diversas fungdes urbanas”
(inciso 1V). Nota-se aqui a intencdo de promover a coexisténcia de usos, destacando a
importancia de que sejam ‘“compativeis entre si”. O inciso II coloca o ambiente e a paisagem
como elementos a serem considerados na regulacdo da utilizacdo e ocupacéo do solo. Contudo,
o “ambiente” é construido como uma categoria que se desdobra em duas, em um movimento

de purificagdo: “ambientes naturais” e “ambientes construidos”.

8 Titulo | - Das Disposic@es Iniciais
8 Titulo | - Das Disposic@es Iniciais.
8 Titulo | - Das Disposic@es Iniciais.



167

No Projeto de 2018, conforme seu artigo 1°%4, os padrdes de ocupagio e de intensidade dos usos
do solo que ordenardo o territrio municipal serdo indicados pelas Macrozonas, Areas de
Restricdo a Ocupacdo, Sistema de Centros e Subcentros e Vetores de Desenvolvimento
Orientados ao Transporte. As restrigdes adicionais ndo sdo relativas aos “ambientes” e a
“paisagem”, mas sdo tomadas como “restricdes de natureza ambiental e cultural”, mantendo,

portanto, a distingdo entre “natureza” e “cultura”.

Das Macrozonas de Ocupacéo e do adensamento

Para fins de macroplanejamento, o Projeto de 2013 considera as quatro Macrozonas de
Ocupagéo instituidas pelo Plano Diretor de 20118, Sio elas: a Macrozona de Ocupacio
Controlada, a Macrozona de Ocupacdo Incentivada, a Macrozona de Ocupacgédo Condicionada
e a Macrozona de Ocupacdo Assistida. Seus conteudos e limites sdo mantidos com relacdo ao
disposto em 2011. Ja o Projeto de 2018, conforme 0 seu artigo 2°, “detalha e complementa o
Macrozoneamento definido no Plano Diretor e divide 0 Municipio em seis Macrozonas”,

conforme a Figura 12, abaixo.

8 Titulo | - Dos Elementos Estruturadores do Territério, Capitulo | - Das DisposicGes Iniciais.
8 Titulo 1l - Do Macrozoneamento e da Restrigdo a Ocupacdo Urbana, Capitulo | - Do Macrozoneamento, artigo
6°.



—

J 7
Anexo I: Macrozoneamento‘

: {
AL
Pl

) J

opgdica

THagET

I
! /
S .,.c...ﬁf

{

= '”

.
= @

Anexo |: Macrozoneamento

Secretaria de Urbanismo,
Habitagao e Infraestrutura

%% Incentivada

De Estruturagéo Econbmica e Metropofitana

A\ Condicionada

Assistida

Estagbes Barcas
Asroportos
Estagbes - Metd

Estagbes - Ferrovias

= VLT Contro da Cidade wmmm= BRT TransCarioca

——  Fermovias

- Metrovis

— BRT TransOests
s BRT TransOlimpica

mwms  BRT TransSrasi (Projetada)

Principais Vias p—

— Estruturais
———  Avtorial Principal

Arterial Secunddria

168

Lei de Uso e Ocupagio do Solo | —

Controlada Estagbes - BRTs

De Qualificagéo e Protegao Terminal Metropolitano

‘Satoma de Projecgo Unirersal Transversa de Mercato (UTN)
‘South American Dalum 1569
Forte. S Riode

Figura 12: Macrozoneamento da Cidade do Rio de Janeiro (PLC 57/2018)

Fonte: Projeto de Lei Complementar 57/2018, Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (RIO DE JANEIRO, 2018)

Como podemos visualizar através da Tabela 2 e da figura acima, hd, em relacdo ao

Macrozoneamento proposto pelo Plano Diretor de 2011 e corroborado pelo PLC 33/2013, uma

adicdo de duas novas categorias, a “Macrozona de Qualificacdo e Protecdo Ambiental” e a

“Macrozona de Estruturacdo Econémica e Metropolitana”, além da redefinicdo das areas a

serem categorizadas segundo cada um dos tipos de Macrozonas.

PLC 33/2013

PLC 57/2018

Macrozona de
Ocupagéo
Controlada

onde o adensamento populacional e a
intensidade construtiva serdo limitados, a
renovacao urbana se daré
preferencialmente pela reconstrugéo

ou pela reconversdo de edificacbes
existentes e o crescimento das atividades
de comércio e servi¢os em locais onde a
infraestrutura seja suficiente, respeitadas
as areas predominantemente residenciais

Areas consolidadas, com patrimdnio cultural
e natural de grande valor, cujas diretrizes de
ocupacéo sdo:

a) limitar o adensamento a capacidade de
suporte da area;

b) promover a ocupa¢do ou reconversao de
imdveis vazios ou subutilizados, em especial
das edificacBes tombadas ou preservadas;

c) estimular o uso residencial nas areas
centrais da cidade

Macrozona de
Ocupacéo
Incentivada

onde o adensamento populacional, a
intensidade construtiva e o incremento
das atividades econdmicas e
equipamentos de grande porte serdo
estimulados, preferencialmente nas areas
com maior disponibilidade ou potencial
de implantagdo de infraestrutura

Areas consolidadas, ainda com potencial de
adensamento, dotadas de infraestrutura de
transportes, cujas diretrizes de ocupacéo sdo:
a) estimular o adensamento nas &reas com
maior disponibilidade de infraestruturas;

b) estimular o uso residencial e a mistura de
usos ao longo dos eixos de transporte;

C) promover a reconversdo e a ocupagao de
imdveis vazios ou subutilizados;




169

d) estimular o incremento de atividades
econdmicas, fortalecer as centralidades locais
e a relacdo com a regido metropolitana.

Macrozona de
Ocupacéo
Condicionada

onde o0 adensamento populacional, a
intensidade construtiva e a instalacdo das
atividades econdmicas serdo restringidos
de acordo com a capacidade das redes de
infraestrutura e subordinados a prote¢do
ambiental e paisagistica, podendo ser
progressivamente ampliados com o aporte
de recursos privados

Areas da vertente sul de expansdo da cidade
com caréncia de infraestrutura e alta
vulnerabilidade ambiental, cujas diretrizes de
ocupacéo sdo:

a) restringir o adensamento a capacidade de
suporte local,

b) melhorar a infraestrutura de saneamento,
despoluir corpos hidricos e proteger as areas
de interesse ambiental;

¢) condicionar a ocupagdo urbana ao aporte
publico ou privado de investimentos em
infraestrutura e meio ambiente.

Macrozona de
Ocupacao
Assistida

onde o adensamento populacional, o
incremento das atividades econémicas e a
instalacdo de complexos econdmicos
deverdo  ser  acompanhados  por
investimentos publicos em infraestrutura
e por medidas de protecdo ao meio
ambiente e a atividade agricola

Areas da vertente norte de expansio da
cidade, com grande vulnerabilidade social e
pouca infraestrutura, cujas diretrizes de
ocupacdo sdo:

a) condicionar o adensamento a
investimentos em infraestrutura e protecéo
sécio-ambiental;

b) fortalecer as centralidades ao longo dos
eixos estruturadores de transportes.

Macrozona de
Qualificagdo e
Protecdo
Ambiental

Areas de conservacio ou preservacgio
ambiental, com fragilidades ou
vulnerabilidades sdcio-ambientais e baixa
intensidade de ocupacdo, com as seguintes
diretrizes de ocupacéo:

a) compatibilizar o uso e a ocupacédo do solo
as legislacbes de protecdo ambiental e
cultural;

b) viabilizar atividades econémicas de baixo
impacto;

c) reduzir situagBes de wvulnerabilidade
socioambiental;

d) assegurar a protecdo e a defesa da Mata
Atléntica e dos recursos hidricos.

Macrozona de
Estruturacdo
Econbmica e
Metropolitana

Areas limitrofes aos municipios da Regido
Metropolitana,  articuladas  por  vias
estruturais, cujas diretrizes de ocupagéo sdo:

a) viabilizar a instalagdo de novas atividades
econdmicas de grande porte com abrangéncia
metropolitana, como complexos industriais e
logisticos;

b) incrementar e qualificar os sistemas de
transporte estruturantes;

c) recuperar a qualidade ambiental, incluindo
rios e corregos;

d) estimular a regularizacéo e a instalacéo de
habitacdo nas zonas com oferta adequada de
infraestrutura e transportes;

e) viabilizar a aplicacdo de instrumentos
previstos no Estatuto da Metrdpole.

Tabela 2: Macrozonas de Ocupacao (PLC 33/2013 e PLC 57/2018)
Fonte: Artigo 6° do PLC 33/2013 (RIO DE JANEIRO, 2013a) e artigo 2° do PLC 57/2018
(R1O DE JANEIRO, 2018)
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Observa-se ainda que a propria definicdo destas categorias é alterada, passando a serem
construidas por sentengas sintéticas e descritivas, antes que as aglGes e diretrizes sejam
apresentadas. Desta maneira, a “macrozona de ocupagdo controlada” ¢ caracterizada por “areas
consolidadas, com patriménio cultural e natural de grande valor”. A “macrozona de ocupagio
incentivada” corresponde as “areas consolidadas, ainda com potencial de adensamento, dotadas
de infraestrutura de transportes”. Ja a “macrozona de ocupacdo condicionada” caracteriza-se
por “areas da vertente sul de expansdo da cidade com caréncia de infraestrutura e alta
Vulnerabilidade ambiental”. A “macrozona de ocupagdo assistida” corresponde as “areas da
vertente norte de expansdo da cidade, com grande vulnerabilidade social e pouca
infraestrutura”. A “macrozona de qualificagdo e protecdo ambiental” € a categoria que agrupa
as “areas de conservacgéo ou preservacao ambiental, com fragilidades ou vulnerabilidades socio-
ambientais e baixa intensidade de ocupagdo”. Por fim, a “macrozona de estruturagdo econdmica

e metropolitana” corresponde as “areas limitrofes aos municipios da Regido Metropolitana,

articuladas por vias estruturais”.

Uma vez que as macrozonas se prestam ao controle da expansédo da cidade, o conjunto das seis
macrozonas apresenta uma Vvisdo acerca deste processo, mobilizando categorias associadas a
“natureza”. O crescimento da cidade deve se dar atraves do adensamento de areas que
disponham de infraestrutura de transportes e nas areas lindeiras as divisas do municipio com os
outros que compdem a Regido Metropolitana do Rio de janeiro (RMRJ), através da instalacdo
de novas atividades econdmicas e de habitacdo. Nota-se a utilizacdo de categorias tais como o
“patrimonio natural de grande valor”, ao lado do “patrimonio cultural”, e a caracterizagao das

areas da vertente sul de expansao da cidade pela “alta vulnerabilidade ambiental”.

Destaca-se, por fim, a criacdo da categoria “macrozona de qualificagdo e prote¢do ambiental”
gue se destina a compatibilizacdo do uso e ocupacao do solo as leis de protecdo ambiental e
cultural e a protegdo ¢ defesa da “Mata Atlantica” e de “recursos hidricos”. Esta macrozona
qualifica, sobretudo, as areas dos maci¢cos montanhosos (Tijuca, Pedra Branca e Mendanha), da
Zona Sul e aquelas adjacentes a Baia de Sepetiba, incluindo a Restinga da Marambaia. Um
Gltimo aspecto a destacar a respeito das Macrozonas, conforme construidas pelo PLC 57/2018,
¢ a perda do aspecto de contiguidade das areas categorizadas como uma “macrozona”. Se para
0 Plano Diretor de 2011 e para a proposta de LUOS de 2013 as macrozonas correspondem a
areas “Unicas”, contiguas, na proposta de 2018, observa-se a “dispersao” da categoria, criando

mais de uma “mancha” categorizada com a mesma macrozona.
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Acerca do adensamento da ocupacgédo urbana, a proposta de 2013 preconiza o direcionamento
para “areas infraestruturadas”, proximas a centros de comércio e servigos, além de eixos de
transportes estruturadores (artigo 7°). Ja os “terrenos ndo ocupados e imoveis ndo edificados,
ndo utilizados ou subutilizados” devem se destinar, preferencialmente, (quando nao
coincidirem com ““areas de restricdo a ocupagao urbana’) a implantacdo de unidades escolares,
de saude e culturais, ¢ “espacgos livres publicos urbanos (desde que apresentem alta taxa de
permeabilidade)®®, destinados a pratica de esporte e lazer, convivéncia e integragdo social”,
“areas para desenvolvimento de agricultura urbana sustentavel”, e “corredores verdes como
fator de sustentabilidade para o acervo natural da cidade e melhoria de sua ambiéncia urbana”
(artigo 8°). Destacam-se aqui a associacdo a agricultura urbana sustentavel e a mobilizacdo de
duas categorias constantes no debate ao longo dos anos 2000 e 2010, os corredores verdes e 0s

espacos livres.

Das “areas de restri¢do a ocupagdo urbana”

A categoria “areas de restrigdo a ocupagdo urbana” é discutida pelo PLC 33/2013 no capitulo
intitulado “Da Restricdo a Ocupacdo Urbana”®. Em conformidade com o Plano Diretor de
2011, esta categoria descreve as “areas objeto de protecdo ambiental”, as “areas com condicdes
fisicas adversas a ocupacdo” e as “areas de transicao entre as areas objeto de protecdo ambiental
e as areas com ocupacao urbana”. Nestes trés tipos destacam-se, respectivamente, a “natureza”
como bem a ser protegido, a “natureza” como “fisica” que condiciona a ocupagdo, ¢ a
mobilizacdo de uma interface entre areas protegidas e as com ocupacdo urbana. Nas duas
Gltimas, nota-se com clareza a “purificacdo” entre a “natureza” ou ambiente e as “areas
ocupadas”, o que, no entanto, resulta na constru¢do de categorias hibridas, compostas pelos dois

dominios antes separados.

Por serem sobrepostas as Macrozonas de Ocupacao, devem observar as suas condicionantes e
restricbes ambientais e o previsto no Cddigo Ambiental (artigo 10). De acordo com o artigo 11,

e levando em conta o disposto no Plano Diretor (2011)%, a categoria “areas de restricdo a

8 Tais como “reservas florestais, bosques, parques, pracas e jardins publicos, areas de reserva de arborizagdo, e
areas de lazer, convivéncia e integracdo social” (artigo 8°, paragrafo 4°).

8 Titulo Il - Do Macrozoneamento e da Restricdo a Ocupacdo Urbana, Capitulo 1l - Da Restri¢do a Ocupacio
Urbana.

8 “A ocupagdo urbana é condicionada a preservagdo dos macigos e morros; das florestas e demais areas com
cobertura vegetal; da orla maritima e sua vegetacao de restinga; dos corpos hidricos, complexos lagunares e suas
faixas marginais; dos manguezais; dos marcos referenciais e da paisagem da Cidade” (RIO DE JANEIRO, 2011,
paragrafo 1° do artigo 29).
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ocupacao urbana” ¢ detalhada através da mobilizagdo de outras categorias espaciais e limites.
Séo eles:

| - Areas frageis, com alta suscetibilidade ou risco a movimentos de massa, situadas
nos dominios montanhosos;

II - Areas frageis, com alta suscetibilidade & inundag#o;

111 - Areas com cobertura vegetal remanescente, afloramentos ou escarpas rochosas,
restingas, manguezais e ecossistemas associados;

IV - Areas acima da cota 100 metros;

V - Unidades de Conservacao de Protecao Integral;

VI - Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel;

VII — Areas de Preservagio Permanente;

VI — Faixas Marginais de Protecéo e Faixas Non Aedificandi dos cursos d’agua;
IX - Cursos d"agua e sistemas lagunares;

X - Florestas de Protecdo do Parque Nacional da Tijuca;

XI — Areas de Reserva de Arborizacio, conforme disposto no Codigo Ambiental e
na Lei de Parcelamento do Solo Urbano (RIO DE JANEIRO, 2013, artigo 11, grifos

meus).

Além da mobilizacdo de categorias advindas inclusive da legislacdo federal e ja bastante
reconhecidas, tais como “Unidades de Conservacdo” ¢ “Areas de Preservacio Permanente”,
destaca-se aqui a restrigdo a ocupagao relacionada, sobretudo, a “areas com cobertura vegetal”,
a floresta, aos dominios montanhosos e aos corpos hidricos. Os limites mobilizados, a “cota
100 metros”, as “faixas marginais de protecdo” e as “faixas non aedificandi” estdo relacionadas
aos ambientes montanhosos e aos cursos d’agua. No caso da “cota 100 metros” o limite a
ocupacdo se da, conforme ja discutido por uma delimitagdo altimétrica. No caso das “faixas
marginais de prote¢do” e das “faixas non aedificandi”, o limite ndo ¢ uma linha, mas tem
espessura, configurando-se como uma area ao longo dos cursos d’agua ¢ sistemas lagunares.
Para esta ultima, nota-se que é justamente a impossibilidade de construir que a nomeia,
destacando o “papel da natureza” na cidade como condicionante da ocupagao e questionando a

propria separagdo entre a “natureza’” e a “cidade.

Nota-se ainda a utilizacdo de termos como “risco”, “suscetibilidade” e “frageis”, um outro

conjunto de significados associados a “natureza na cidade”. O paragrafo Gnico do mesmo artigo
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11 atribui a identificagdo e delimitagcdo das “areas frageis” com suscetibilidade a movimentos
de massa ou inundagdes aos 6rgaos municipais responsaveis pela estabilidade das encostas e a
gestdo das &guas pluviais. Cabe a estes 6rgdos, além da identificagdo, 0 mapeamento, como

uma forma de visualizacéo destas areas restritas a ocupagdo urbana.

Conforme o artigo 13, as “areas de restricdo a ocupagdo urbana” devem ser classificadas,
preferencialmente, como Zonas de Conservacdo Ambiental (as zonas estabelecidas por este
projeto de lei serdo discutidas adiante). De acordo com o paragrafo 1° do referido artigo, “Zonas
de Conservacdo Ambiental sdo aquelas localizadas em dominios montanhosos ou em dominios
de baixada e nas areas com caracteristicas ambientais relevantes para sua prote¢do”. Aquelas
que ultrapassarem os limites das “areas de restricdo a ocupagado urbana” estabelecidos no mapa
gue consta dos anexos do PLC 33/2013 e que figura abaixo (Figura 13) devem ser incorporadas

imediatamente a esta categoria.

—— Limite de Outros Municipios

Figura 13: Areas de Restrigio a Ocupacio Urbana, 2013
Fonte: Anexo VIII do Projeto de Lei Complementar PLC 33/2013
O mapa acima € bastante elucidativo acerca da importancia da categoria ora tratada. Como é
possivel observar, as “dreas de restricdo a ocupacdo urbana”, representadas em amarelo,
ocupam a maior parte do territério municipal. Uma vez que esta categoria é definida sobretudo
por “elementos naturais”, ¢ possivel afirmar que a “natureza” desempenha um papel

proeminente no controle da ocupacdo urbana e, portanto, da cidade.
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Uma apresentacao elaborada em 2014 por membro do corpo técnico da Secretaria Municipal
de Urbanismo, mais especificamente da Coordenadoria de Macroplanejamento, intitulada
“Areas de Restri¢do a Ocupagdo Urbana”, demonstra a natureza experimental e construida desta
categoria. Os objetivos deste trabalho eram “mapear as areas de restri¢ao a ocupa¢do urbana na
cidade do Rio de Janeiro”, “desenvolver o conceito segundo as determinagdes do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Sustentavel — PDDUS”, e “elaborar proposta metodologica para

identificacdo e mapeamento das areas de restricdo a ocupacgdo urbana na cidade”.

Para que o conceito fosse desenvolvido e as “dreas de restricdo a ocupagdo urbana” pudessem
ser mapeadas e, portanto, apoiassem 0s mecanismos de controle de uso e ocupacéo do solo, foi
necessario analisar as determinacGes gerais para esta categoria, bem como as determinagdes
mais especificas, as quais identificavam as “dreas de restri¢ao a ocupacao urbana” segundo trés
tipos: “areas objeto de protecdo ambiental”, “areas com condicdes fisicas adversas a ocupacao”,
e “areas de transicdo entre as areas objeto de protecdo ambiental e as areas com ocupacao

urbana”.

A partir destas defini¢des e na tentativa de compatibilizar a categoria “zona de amortecimento”
(tal como proposta pelo SNUC) com a categoria “zona de transi¢ao” (segundo a UNESCO, uma
vez que a paisagem da cidade foi inscrita em sua lista de patriménio), foram selecionadas as
feicbes mapeaveis que se enquadravam diretamente em pelo menos um dos trés tipos citados
cujas informagdes estavam disponiveis. As fei¢des selecionadas foram: “Unidades de

29 ¢¢ 99 L

conservagao da natureza” e outras “areas protegidas”, “areas acima da cota 100 metros”, “areas
com alta susceptibilidade a movimentos de massa”, “areas com alto risco a movimentos de
massa”, “lagoas”, e “areas sujeitas a inundagdo”. Esta etapa permitiu a elaboragdo de um mapa

denominado “Mapa Basico”, apresentado abaixo (Figura 14).
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Figura 14:Areas de Restricdo & Ocupacdo Urbana (Mapa Basico), 2014
Fonte: SMU (2014)

A etapa seguinte foi a elaboragdo de um “Mapa Potencial”, o qual adicionava ao Mapa Basico
as feicbes que ndo se enquadravam diretamente nos trés tipos citados, mas que eram
consideradas como “outras areas passiveis de prote¢ao” ou “dreas de transicdo”. Para tanto,
foram selecionadas algumas categorias de uso e cobertura do solo, quais sejam: “afloramentos
rochosos e depositos sedimentares™, “cobertura arbdrea e arbustiva”, “cobertura gramineo

lenhosa”, “areas agricolas”, “areas de exploracdo mineral”, “areas sujeitas a inundacdao, e “rios”.

O resultado pode ser visto abaixo na Figura 15:
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Figura 15: Areas de Restrigio & Ocupagio Urbana (Mapa Potencial), 2014
Fonte: SMU (2014)
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O “Mapa Final”, o qual consta nos Anexos do PLC 33/2013 com outro tratamento imagético,

resultou de uma terceira etapa. Esta etapa combinou os resultados obtidos nos Mapa Basico e

Mapa Potencial, aplicando o critério de conectividade espacial. Desta maneira, o resultado

obtido no Mapa Basico foi somado as feicdes do Mapa Potencial que fossem contiguas as suas

areas, gerando o “Mapa Final”, conforme segue abaixo (Figura 16):

Mapa Final
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Figura 16: Areas de Restricdo & Ocupacio Urbana (Mapa Final), 2014
Fonte: SMU (2014)
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De volta ao PLC 33/2013, as “areas de restricdo a ocupagdo urbana”, desde que ndo
coincidentes com as “Zonas de Conservagao Ambiental” do subtipo ZCA-1, podem comportar
usos e atividades compativeis com o uso residencial de baixa densidade (artigo 15). Quando
coincidirem com “Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel”, deverdo ser reguladas pelos
parametros estabelecidos pelo zoneamento ambiental (artigo 16). Ja as “areas de restri¢do a
ocupac¢do urbana” consideradas como “areas de transicdo entre as areas objeto de protecao
ambiental e as &reas com ocupacao urbana” devem ser classificadas no zoneamento urbanistico
como “Zona Agricola” ou “Zona Residencial de densidade controlada” (artigo 14). Por fim, as
“areas frageis de baixada” que integram as “areas de restricao a ocupagao urbana” poderdao, em
funcao de sua localizagdo e “relevancia ambiental” ser destinadas ou a protecao ambiental ou

a0 uso agricola, de lazer ou residencial de baixa densidade (artigo 19).

Se no PLC 33/2013 a categoria “areas de restrigdo a ocupagdo urbana” goza de grande
importancia, sendo tematizada em doze artigos, citada quatorzes vezes e mapeada no Anexo
VIII, no PLC 57/2018, a sua situacdo ndo € a mesma. Na proposta mais recente, a categoria
“areas de restricdo a ocupacao urbana” ¢ discutida em apenas um artigo e citada apenas duas
vezes. Segundo o seu artigo 3°%°, estas areas devem estar “inseridas no perimetro da Macrozona

de Qualificacédo e Protecdo Ambiental e em fragmentos isolados de relevancia ambiental”.

Nota-se, portanto, a intencdo de concentrar as “areas de restrigdo a ocupagdo urbana” em uma
Unica macrozona, diferentemente do PLC 33/2013, quando aquelas estavam dispersas em todas
as quatro macrozonas. Esta concentracdo significa o relativo retorno a situacdo estabelecida
pelo Plano Diretor de 1992, quando foi mobilizada a categoria “macrozona de restricdo a
ocupacdo urbana” (ao lado das “macrozona de expansdo urbana” e “macrozona urbana”), que
correspondia as areas “com condi¢des fisicas adversas a ocupacdo; as destinadas a ocupacao
agricola; as sujeitas a protecdo ambiental; as improprias a urbaniza¢do” (RIO DE JANEIRO,
2011).

8 Titulo | - Dos Elementos Estruturadores do Territério, Capitulo Il - Do Macro Ordenamento Territorial, Secéo
Il - Da Restricdo a Ocupacao Urbana.
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Da Capacidade de Suporte da Ocupacao

O Capitulo 111 do Titulo 11°° do PLC 33/2013 ¢é dedicado a “capacidade de suporte da ocupacio”.
O artigo 22 estabelece que a intensidade da ocupacao do solo, das atividades econdmicas e as
densidades populacionais e construtivas sejam “compativeis com 0s elementos estruturadores
do espaco urbano disponiveis e projetados e com o patriménio ambiental, cultural e paisagistico
a ser protegido”. Os parametros e indices elaborados devem, portanto, respeitar a capacidade
de suporte ambiental do territério em seus aspectos geobiofisicos e antrépicos (inciso 1);
considerar a fragilidade local em termos de drenagem e deslizamento de terras (inciso 11);
possibilitar a coexisténcia de usos e atividades (inciso Il1); ser compativeis com o ambiente
urbano e a paisagem do local (inciso 1V); impedir o adensamento populacional maior que a
capacidade de suporte da infraestrutura de saneamento e dos servigos publicos existentes e
projetados (inciso V), e ser proporcionais as redes viarias e de transportes que atendam ao local
(inciso V).

\

Destacam-se, portanto, com relagdo a ‘“capacidade de suporte da ocupacdo”, as categorias
“patrimonio ambiental” e “patrimonio paisagistico” (ao lado do “patrimdnio cultural”), os
“aspectos geobiofisicos” do territorio (ao lado dos ““aspectos antropicos”), e a “fragilidade
local”, sobretudo aquela referente a drenagem e aos deslizamentos. Aqui, o “ambiente natural”
é tomado como patriménio, aquilo que deve ser preservado; como conjunto de caracteristicas
“naturais” de uma éarea, e a partir do risco, particularmente associado a inundagdes e

deslizamentos.

O artigo 23 do mesmo Capitulo apresenta os “elementos estruturadores do espago urbano”, os
quais estariam de acordo com o artigo 9° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel
(2011). No entanto, conforme j& apresentado no capitulo referente a este Plano, o referido artigo
9° identifica quatro elementos formadores da “estrutura urbana basica do municipio”, quais
sejam: “ambiente natural”’, “ambiente construido”, “sistemas de centros e subcentros” e
“infraestrutura”. J4 O PLC 33/2013 apresenta, através de cinco incisos do artigo 23, 0s seguintes

elementos: “sistema de transportes urbano”, “sistema viario”, ‘“sistema de saneamento

% Titulo Il - Do Macrozoneamento e da Restrigdo a Ocupagédo Urbana, Capitulo 111 - Da Capacidade de Suporte
da Ocupacéo.
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ambiental e servigos publicos essenciais®!, “sistema de centros e subcentros”, e “sistema de

Areas Verdes e Espagos Livres”.

Observa-se, entdo, bastante claramente a redefinicdo de categorias, processo central para a
formulacdo de um problema publico, conforme defendido por esta tese. O “ambiente natural”
de 2011 ¢ transformado em “sistema de Areas Verdes e Espacos Livres”. A “infraestrutura” é
redefinida e especificada por trés outras categorias associadas: “sistema de transportes urbano”,
“sistema viario”, “sistema de saneamento ambiental e servicos publicos essenciais”. O “sistema
de centros e subcentros” ¢ mantido, enquanto o “ambiente construido” ndo encontra

correspondente direto.

De acordo com o artigo 68° do PLC 33/2013, o Sistema de Areas Verdes e Espacos Livres do
Municipio constitui o patrimdnio ambiental municipal. Este artigo reproduz, em grande medida,
0 texto apresentado pelo artigo 180° do Plano Diretor de 2011. Para melhor entendimento e
para fins de comparacao, os elementos integrantes e estruturadores para cada um dos textos

legais serdo abaixo apresentados pela Tabela 3.

Plano Diretor (2011) PLC 33/2013
Espagos pUblicos | &) bosques Eepacos  plblicos a) bosques
ou privados do | p corredores urbanos :
icipi . ou privados no izaca
Mun|C|p|o,b (;om arborizados territ%rio b) arborizacdo urbana
ou sem cobertura
vegetal municipal, com ou | €) parques urbanos, que incluem
remanescente C) parques urbanos sem cobertura | parques lineares, histéricos e
possuindo ou n&o vegetal, i possuLndo esportivos ou tematicos
bens . ou ndo ens
arquitetonicos, d) parques histéricos ar qyit etonicos, sob
sob regimes | e) pracas regimes
diferenciados de ) prag diferenciados  de
protecdo e f) jardins piblicos proteao € | d) parques e jardins pablicos
N conservagao em

conservacao em L fungdo de seus | €) areas de reserva de arborizagéo
fur!gao de seus g) reservas de arborizacdo atributos  naturais, | (ARA):
ggilsb;gtic')sii Cr:)a}sturals, h) as 4reas do Bioma de paisagisticos,
histori ’ Mata Atlantica acima da historicos e socio- | ) 4reas do Bioma de Mata

I1Storicos e Culturals N ., .
culturais cota de cem metros em Atlantica em todo o municipio

todo 0 municipio

%1 Os quais sdo ainda especificados pelas alineas de a a e como: abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
drenagem, coleta, limpeza de logradouros, transferéncia, tratamento e disposicéo final, e protecdo geotécnica das
encostas.

% Titulo Il - Do Macrozoneamento e da Restricdo a Ocupacéo Urbana, Capitulo 111 - Da Capacidade de Suporte
da Ocupacao, Secdo IV - Das Areas Verdes e Espagos Livres.

9 Titulo IV - Das Politicas Pablicas Setoriais, Capitulo Il - Da Politica de Meio Ambiente, Secdo 111 - Das Agdes
Estruturantes, Subsecdo VII - Das Areas Verdes e Espacos Livres.
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gu%?QSQSeagff\fa\éirsdgz h) demais areas verdes publicas e
interesse ambiental privadas de interesse ambiental
g) sitios de relevante interesse
paisagistico e ambiental
Unidades de
Unidades de Conservacédo da
Conservacédo da Natureza
Natureza Municipais,
Municipais Estaduais e
Federais
Zonas de Zonas de
Conservacéao Conservacao
Ambiental Ambiental
Areas de iﬁ?e::peuflcagao por Areas de Sem especificagdo por alineas
Preservacéo Preservacéo
Permanente Permanente
Areas de Areas de Especial
Especial
Interesse
Interesse Ambiental
Ambiental
Corredores
Ecolégicos ou
Verdes

Tabela 3: Sistema de Areas Verdes e Espacos Livres, 2011 e 2013
Fonte: PDDUS (2011) e PLC 33/2013
Considerando a tabela acima, podemos constatar algumas diferencas entre os dois textos legais
a respeito do Sistema de Areas Verdes e Espagos Livres. A subcategoria “corredores urbanos
arborizados” desdobrou-se em uma subcategoria da mesma categoria (Espacos publicos ou
privados do Municipio...), a “arborizag¢ao urbana” ¢ na nova categoria “Corredores Ecologicos
ou Verdes”. A subcategoria “parques urbanos” passou a incluir a subcategoria “parques
historicos”, além de “parques lineares”, “parques esportivos” e “parques temdaticos”. Ja a
subcategoria “pragas” ndo € citada no PLC 33/2013. A subcategoria “jardins publicos” passou
a ser identificada como “parques e jardins publicos”, enquanto as “reservas de arborizagdo”
passaram a “areas de reserva de arborizagdo”. As “4reas do Bioma de Mata Atlantica acima da
cota de cem metros em todo o municipio” perdem a caracterizagdo relativa ao limite altimétrico
(cota de cem metros) e passaram a ser denominadas “areas do Bioma de Mata Atlantica em
todo o municipio”. Ja os “sitios de relevante interesse paisagistico e ambiental” passam a figurar

em 2013, ndo havendo mencao a eles em 2011. Acerca das “unidades de conservacdo”, além
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das municipais, conforme estabelecido em 2011, o PLC 33/2013 passa a considerar como

integrantes do sistema ora discutido tambem as unidades estaduais e federais.

No Plano de 2011 e no projeto de lei de 2013, a nogdo de “Sistema de Areas Verdes ¢ Espagos
Livres” desempenha papel fundamental na elaboragé@o de uma visao acerca da ocupacao urbana.
Em 2013, ela ocupa, inclusive o lugar da categoria considerada estruturadora do territério em
2011, o “ambiente natural”. Esta emergéncia pode estar relacionada ao desenvolvimento de
uma rede de pesquisa denominada QUAPA-SEL®, a qual membros do corpo técnico da
Prefeitura se associaram, como no caso de Monica Schlee Bahia, gerente de
Macroplanejamento da SMU. Na proposta para a LUOS de 2018, no entanto, além de ndo haver

\

mengdo a “capacidade de suporte da ocupacdo”, ndo ha mobilizacdo do “Sistema de Areas

Verdes e Espacos Livres”, sendo esta categoria completamente apagada.

As “areas verdes e espacos livres” sio retomados na Secdo V do Capitulo referente a paisagem

do PLC 33/2013. Seu artigo 262 trata das estratégias para a conservacdo e revitalizacdo das

“areas verdes e espacos livres”, as quais sao listadas abaixo:

| — Implantac&o do Plano Municipal de Areas Verdes e Espacos Livres;

Il - Melhoria da distribuicdo e conexdo do sistema de espacos livres publicos
e areas verdes;

Il — Conexdo, através da implantacdo de corredores verdes, dos diversos
elementos integrantes da malha verde urbana, aproveitando estoque de areas
vegetadas ou livres do Municipio;

IV - Implantacéo de espacos livres publicos ou privados e areas verdes ao longo
dos fundos de vale e em locais de recarga de aquiferos, onde couber;

V - Implementacdo de projetos de tratamento paisagistico dos espacos livres
publicos ao longo dos eixos estruturais de mobilidade e circulacdo viaria;

VI - Melhoria da arborizagdo e manutengao dos equipamentos e mobiliarios nos
espacos livres pablicos existentes;

VIl - Implementacdo e padronizacdo da acessibilidade para pedestres,
principalmente para acesso aos meios de transporte, espacos livres e edificios
publicos, orlas maritimas e corpos d’agua;

VIII - Estabelecimento de parametros e indices de espacos livres e areas
verdes vinculados a densidade construtiva e correspondentes a percentual
minimo de espacos livres por tipo de grupamento;

IX — Protecdo, manutengdo e recuperacdo das caracteristicas dos jardins
histéricos (RIO DE JANEIRO, 2013, grifos meus).

% https://quapasel.wordpress.com/quem-somos/
% Titulo IV- Da Protegdo do Meio Ambiente, da Pais agem, do Patrimonio Cultural, Capitulo 111 - Da Paisagem,
Sec¢do V - Das Areas Verdes e Espacos Livres.



182

Destaco aqui trés aspectos expressos por ditas estratégias. O primeiro é relativo a conexdo entre
os elementos constitutivos do Sistema. Uma vez que as areas verdes e espacos livres se
encontram dispersos na cidade, a solugdo para que haja uma conectividade espacial é a criagdo
de corredores verdes que interliguem os “elementos integrantes da malha verde urbana”. O
segundo aspecto diz respeito ao tratamento paisagistico destes elementos. Este tratamento inclui
a melhoria da arborizacdo, além da manutengdo dos equipamentos e mobiliarios existentes. Este
tratamento demonstra que, para os planejadores, as areas verdes e espacos livres devem

constituir espacos para a realizagédo de atividades, para a permanéncia e para 0 gozo.

O terceiro e Gltimo aspecto a ser destacado é relativo ao estabelecimento de parametros e indices
de espacos livres e areas verdes. No PDDUS (2011), os indices correlatos sdo denominados como
“indices de cobertura vegetal na cidade” e “indices de areas verdes”. Neste projeto de lei, no
entanto, a categoria ser considerada para o estabelecimento de indices ¢ a de “espacos livres e
areas verdes’, reforgando, novamente, a emergéncia e mobilizacdo de uma nova concepcao de

categorias centrais para a estrutura territorial da cidade.

Das Zonas e Subzonas no PLC 33/2013 e no PLC 57/2018

As zonas e subzonas a serem adotadas pela Lei de Uso e Ocupacdo do Solo séo propostas, no
projeto de 2013, pelos artigos 73 a 104%, enquanto na proposta de 2018 apenas os artigos 6° e
7% sio dedicados a esta classificacdo. Segue abaixo uma tabela (Tabela 4) que permite

visualizar as zonas e subzonas mobilizadas por cada um dos textos, permitindo uma melhor

comparacao.
PLC 33/2013 PLC 57/2018
Zonas Subzonas Zonas Subzonas
Zona de Conservacdo Ambiental 1 (ZCA Zona de Conservagao
. 1) -, _ Ambiental 1 (ZCA-1)
Zona de Conservacao Zona que apresenta caracteristicas naturais Zona de Zona com ocupacio nio
Ambiental (ZCA) e paisagisticas relevantes paraa Conservagio permitida, salvo para apoio as
€ aquela que apresenta preservagao e recuperagdo, permitindo-se Ambiental (ZCA) | atividades de protecéo e controle
caracteristicas naturais, apenas edlflcagqes de apoio as atividades apresenta ambiental
culturais ou paisagisticas de controle ambiental caracteristicas
relevantes~ paraa Zona de Conservagdo Ambiental 2 naturais, culturais ou Zona de Conservacio
preservacao (ZzCcA) paisagisticas - ¢
e . relevantes para a Ambiental 2 (ZCA-2)
Zona que apresenta caracteristicas naturais > P Permitid 30 de bai
e paisagisticas relevantes para a preservacao ermitioa a ocupagao de baixa -
paisag P . densidade, desde que adequada as
preservacéo e recuperacdo, onde admite-se caracterisficas da zona
a ocupacdo com baixa densidade

% Titulo 111 - Do Ordenamento Territorial para o Planejamento, Capitulo | - Do Zoneamento.
 Titulo 1l - Do Ordenamento Territorial para o Planejamento, Capitulo | - Do Zoneamento.
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PLC 33/2013

PLC 57/2018

Zonas

Subzonas

Zonas

Subzonas

Zona de Conservagdo Ambiental 3 (ZCA
3)

Zona que apresenta densidade populacional
e construtiva consolidada, que por sua
localizagdo e caracteristicas ambientais e
paisagisticas necessita de restri¢oes
especificas e controle da ocupagao
existente

Zona Agricola (ZA)

é aquela onde prevalecem
atividades agricolas, de
criacdo animal e aquelas de
apoio e complementacéo,
compativeis entre si

Zona Agricola (ZA)
Zona onde
prevalecem
atividades agricolas
ou de criagdo animal
e aquelas de apoio e
complementagéo,
compativeis entre si

Zona Residencial
Unifamiliar (ZRU)

é a zona onde 0 uso
residencial se restringe a
edificacOes unifamiliares,
isoladas ou em
grupamentos, que de acordo
com as caracteristicas locais
e das atividades econdmicas
permitidas

Zona Residencial Unifamiliar 1 (ZRU 1)
zona residencial unifamiliar onde é
permitida apenas uma unidade residencial
por terreno

Zona Residencial Unifamiliar 2 (ZRU 2)
zona onde o uso residencial unifamiliar
pode

ocorrer em edificagdo isolada ou em
grupamentos

Zona Residencial Unifamiliar 3 (ZRU 3)
zona onde o uso residencial unifamiliar
pode ocorrer em edificagdo isolada ou em
grupamentos, permitido o uso de Servico,
restrito a algumas atividades compativeis
com a caracteristica da zona

Zona Residencial Unifamiliar 4 (ZRU 4)
zona onde o uso residencial unifamiliar
pode ocorrer em edificagdo isolada ou em
grupamentos, permitidos usos ndo
residenciais, desde que compativeis entre si
e com a caracteristica da zona

Zona Residencial
Unifamiliar (ZRU)
Zona onde 0 uso
residencial é
permitido apenas em
edificagbes uni ou
bifamiliares,
isoladas ou em
grupamentos

Zona Residencial Unifamiliar 1
(ZRU-1)

Permite atividades de servigos
compativeis com as
caracteristicas da zona

Zona Residencial Unifamiliar 2
(ZRU-2)

Permite atividades ndo
residenciais, compativeis com as
caracteristicas da zona

Zona Residencial
Multifamiliar (ZRM)
caracteriza-se pela
predominancia do uso
residencial multifamiliar,
em edificagdo Gnica no
terreno ou em grupamento,
admitindo a convivéncia
€Oom 0outros usos,
compativeis entre si

Zona Residencial Multifamiliar 1 (ZRM
1)

zona residencial multifamiliar que ndo
permite a convivéncia com os demais usos

Zona Residencial Multifamiliar 2 (ZRM
2)

zona predominantemente residencial
multifamiliar que permite o uso de Servico,
restrito a algumas atividades compativeis
com a caracteristica da zona

Zona Residencial
Multifamiliar 3 —
Local (ZRM 3 L)

zona
predominantemente
residencial
multifamiliar que
permite algumas
atividades de
comeércio e servigos
de caracteristica
local, de apoio e
complementariedade
ao uso residencial

Zona Residencial
Multifamiliar 3
(ZRM 3)

Zona Residencial
Multifamiliar
(ZRM) Zona
caracterizada pela
predominancia do
uso residencial
multifamiliar, em
edificacédo unica no
terreno ou em
grupamentos,
admitida a
convivéncia com
outros usos,
compativeis entre si,
de acordo com suas
caracteristicas e
intensidades

Zona Residencial Multifamiliar
1 (ZRM -1)

Permite atividades de servigos
compativeis com as
caracteristicas da zona

Zona Residencial Multifamiliar
2(ZRM -2)

Permite algumas atividades de
comércio e servigos de apoio e
complementariedade ao uso
residencial

Zona Residencial Multifamiliar
3 (ZRM-3)

Permite a convivéncia com usos
ndo residenciais diversificados
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PLC 33/2013 PLC 57/2018

Zonas Subzonas Zonas Subzonas

ona Zona Residencial

predominantemente | Multifamiliar 3 —

residencial Turistica (ZRM 3

multifamiliar que T

permite a 70na

convivencia com predominantemente

uso comercial e de residencial

Servicos e que, de
acordo com a
intensidade e
caracteristica das
atividades
permitidas

multifamiliar que
por sua localizacdo
em areas com
potencial turistico,
permite a
convivéncia com
atividades de
comeércio e servigos
relacionadas ao
turismo

Zona Residencial Multifamiliar 4 (ZRM
4)

Zona predominantemente residencial
multifamiliar, que permite a convivéncia
com usos nao residenciais

Zona Residencial Multifamiliar
4 (ZRM-4)

Zona constituida por areas
consolidadas, de origem informal,
cujas caracteristicas de ocupacédo
ndo permitem a consideragdo do
lote como referéncia para o
estabelecimento dos parametros
urbanisticos. Permite a
convivéncia com usos ndo
residenciais compativeis com as
caracteristicas da area e tera seus
parametros regulamentados por
legislacdo especifica

Zona Comercial e de
Servigos (ZCS)

aquela onde predominam as
atividades comerciais e de

prestacéo de servigos

Zona Comercial e de Servicos 1 (ZCS 1)
zona onde prevalecem as atividades
comerciais e

de servigos que podem alcancar niveis de
centralidade regional

Zona Comercial e de Servicos 2 (ZCS 2)
zona onde prevalecem as atividades
comerciais e de servigos que podem
alcangar niveis de centralidade municipal

Zona Comercial e de Servicos 3 (ZCS 3)

zona onde prevalecem as atividades
comerciais e de servigos que em face de
suas caracteristicas especificas exigem
planejamento para sua implantagéo e
logistica de armazenagem e transportes
proprios

Zona Comercial e de Servicos 4 (ZCS 4)
zona com concentracdo de atividades de
comerciais e de servicos constituindo
centralidade que excede o alcance
municipal, pressupondo tratamento
diferenciado

Zona Comercial e
de Servigos (ZCS)

Zona onde
predominam as
atividades
comerciais e de
prestacdo de
servigos de alcance
regional ou
municipal,
localizadas
preferencialmente
junto aos eixos de
transportes

Zona Consolidada
Central (ZCC)

Zona correspondente
a area central da
Cidade com
concentragdo de
atividades
comerciais e de
servigos de alcance
metropolitano

Zona de Uso Misto (ZUM)

Zona de Uso Misto
(ZUm)
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PLC 33/2013 PLC 57/2018
Zonas Subzonas Zonas Subzonas
é aquela onde os usos Zona onde 0s usos
residencial, comercial, de residencial,
servigos e industrial podem comercial, de

ocorrer sem predominancia,
ressalvadas as situagoes de
impacto pertinentes

a convivéncia entre os
diferentes usos

servigos e industrial
podem ocorrer sem
predominancia,
ressalvadas as
situacdes de impacto
pertinentes a
convivéncia entre 0s
diferentes usos

Zona Industrial

é aquela onde predomina a
existéncia de indUstrias e de
atividades correlatas de
apoio e
complementariedade

Zona de Uso Predominantemente
Industrial (ZUPI)

zona destinada a instalagdo de industrias
cujos processos produtivos, submetidos a
métodos adequados de controle de
impactos, ndo causem incémodos a
populacéo, podendo conviver com os
demais usos urbanos, inclusive o uso
residencial

Zona de Uso Estritamente Industrial
(ZEI)

zona destinada a instalagdo de industrias
cujos residuos, ruidos, emanagoes,
radiagdes e necessidades de transporte de
carga podem causar prejuizos e impactos
significativos ao ambiente urbano, cabendo
planejamento especifico para sua
implantagéo, admitindo convivéncia
limitada com usos de comércio e servigos
complementares ao seu funcionamento, ndo
sendo permitido o uso residencial

Zona Industrial
Zona caracterizada
pela predominancia
de indUstrias e de
atividades de apoio e
complementariedade

Zona de Uso
Predominantemente Industrial
(zupI)

Destinada a instalagdo de
industrias cujos processos
produtivos ndo causem
incomodos a populacéo,
permitindo sua convivéncia com
0s demais usos, inclusive o uso
residencial

Zona de Uso Estritamente
Industrial (ZEI)

Destinada a instalagdo de
industrias cuja operagdo pode
causar prejuizos e impactos
significativos ao ambiente urbano,
cabendo planejamento especifico
para sua implantacdo, admitindo
convivéncia limitada com usos de
COmErcio e servicos
complementares ao seu
funcionamento, ndo sendo
permitido o uso residencial

Zona de Desenvolvimento
Econdmico Metropolitano
(ZDM)

Destinada ao desenvolvimento do
setor industrial e logistico, com
alcance além do territério
municipal, pressupondo
tratamento diferenciado, podendo
conviver com os demais usos
urbanos

Zona do Plano
Piloto da Baixada
de Jacarepaguéa
(ZPP)

Zona constituida
pelo Plano Piloto da
Baixada de
Jacarepagua, cuja
ocupagéo planejada
obedece a padrdes
especificos

Zona de Operacdes
Especiais (ZOE)
constituida por areas
sujeitas a regime
especifico, sob
jurisdicéo publica,
como areas militares
ou federais

Tabela 4:Definigdo de Zonas e Subzonas nos PLC 33/2013 e 57/2018
Fonte: PLC 33/2013 e PLC 57/2018
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Destaca-se, para os fins desta tese, que a definicdo da Zona de Conservacdo Ambiental (ZCA)
é igual para ambos os projetos de lei. A mudanca observada refere-se a subzona Zona de
Conservacdo Ambiental 3 (ZCA 3), presente no projeto de 2013, mas ausente no projeto de
2018. Ela se refere a zonas de ocupacdo com densidades populacional e construtiva
consolidada, mas que, por apresentarem determinadas caracteristicas ambientais e paisagisticas,
merecem restricdes especificas a ocupacgdo existente. Nota-se ainda a construcao de trés novas
categorias: a Zona de Desenvolvimento Econdmico Metropolitano (ZDM), a Zona de
Operacdes Especiais (ZOE) e a Zona do Plano Piloto da Baixada de Jacarepagua (ZPP). Esta
altima corresponde a uma area da cidade que, nos Gltimos anos vem experimentando uma
intensa transformacéo do uso do solo. Cabe ainda destacar que o PLC 57/2018 apresenta, entre

0S Seus anexos, 0 mapeamento das zonas segundo Areas de Planejamento.

Uma vez estabelecidas as zonas e subzonas, ambos 0s projetos se dedicam a defini¢do dos usos
previstos no territorio municipal. Séo eles: Uso Residencial, Uso Comercial, Uso de servicos,
Uso Industrial, Uso Agricola, Uso Institucional de interesse publico, e Servicos publicos
(presente apenas no PLC 57/2018). Em seguida, tanto o PLC 33/2013, quanto o PLC 57/2018,

tratam da classificacdo desses usos do solo conforme a area que ocupam ou desejam ocupar.

No projeto de 2013, os usos podem ser classificados como “uso adequado”, “uso adequado com
restri¢do” e “uso vedado”. O “uso adequado” é o “uso ou atividade compativel com a destinagéo
da Zona”. O “uso adequado com restrigdo” é aquele “uso ou atividade compativel com a
destinacdo da Zona, submetido a restricdes especificas”. Por fim, o “uso vedado” ¢é “qualquer
uso ou atividade incompativel com a destinacdo da zona”. Ja no projeto de 2018, séo indicados
apenas o “uso adequado” e o “uso vedado”. O “uso adequado com restri¢do” ¢ incorporado ao
“uso adequado”, que passa a ser definido como “uso ou atividade compativel com a destinacéao

da Zona, ainda que submetido a mecanismos de controle de possiveis impactos”.

Consoante a adoc¢do do ideal de usos mistos na cidade pelo PLC 57/2018, embora as zonas
tenham sido definidas, seu artigo 13 estabelece que “todas as atividades séo permitidas em todas
as zonas, desde que ndo impliquem em risco de seguranca ou de salubridade”. Devem, no
entanto, ser observadas as restrigdes, as quais se dividem em “restri¢des relativas ao tipo de
zona em que se encontrem” e “restricdes relativas aos impactos gerados no meio urbano”. Estas

ultimas s&o, por sua vez, definidas como “impactos na mobilidade urbana”, “impactos no meio

ambiente” e “impactos no ambiente cultural protegido”.
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As “areas de especial interesse”, ja apresentadas e discutidas no ambito do Plano Diretor (1992
e 2011), sdo retomadas por ambos 0s projetos de lei complementar destinados a aprovagdo da
Lei de Uso e Ocupacéo do Solo na Cidade do Rio de Janeiro. De acordo com o artigo 110 do

PLC 33/2013, as “areas de especial interesse”

“s30 espacos da Cidade perfeitamente delimitados sobrepostos em uma ou mais
Zonas ou Subzonas, que serdo submetidos a regime urbanistico especifico, relativo
a implementacdo de politicas publicas de desenvolvimento urbano e formas de
controle que prevaleceréo sobre os controles definidos para as Zonas e Subzonas que
as contém” (R1O DE JANEIRO, 2013, artigo 110).

Trata-se, portanto, de areas que podem gozar de um regime urbanistico excepcional, sem,
necessariamente acompanhar o disposto nas normas relativas ao zoneamento anteriormente
apresentado. O projeto de 2013 mantém os tipos estabelecidos pelo artigo 70 do Plano Diretor
de 2011, quais sejam: Area de Especial Interesse Urbanistico — AEIU; Area de Especial
Interesse Social — AEIS; Area de Especial Interesse Ambiental — AEIA; Area de Especial
Interesse Turistico — AEIT; Area de Especial Interesse Funcional — AEIF; Area de Especial
Interesse Agricola — AEIG, e Area de Especial Interesse Cultural — AEIC. Cada uma dessas
categorias é retomada em subsecOes especificas. Seus conteudos ndo serdo, no entanto,

retomados, uma vez que ja foram apresentados nos termos do PDDUS.

Ja o PLC 57/2018, se limita a criar duas novas categorias, sem mencionar as ja instituidas pelo
Plano Diretor (PDDUS). A primeira delas é a “Area de Especial Interesse Metropolitano —
AEIM”. Trata-se de area “destinada a aplicacdo de instrumentos de gestdo do uso e ocupacgéo
do solo e de instrumentos de cooperacdo entre 0 Municipio do Rio de Janeiro e os demais
municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro” (artigo 10, inciso I). A segunda “area
de especial interesse” criada é a “Area de Especial Interesse Costeiro — AEIC0”. Esta é definida
como a area “que podera ser delimitada ao longo da extensdo da costa da cidade, levando em
consideracdo tanto a faixa maritima quanto a faixa terrestre, visando o ordenamento territorial

da orla do Municipio e de seus espelhos d"agua” (artigo 10, inciso II).

Da Protecédo do Meio Ambiente, da Paisagem, do Patriménio Cultural
O Titulo IV do PLC 33/2013 regula o uso e ocupacdo do solo em relacdo a prote¢do do meio

ambiente, da paisagem e do patriménio cultural. As acgBes preconizadas para a
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operacionalizagdo da protecdo ao meio ambiente, & paisagem, e ao patriménio cultural sdo: a
articulacédo intergovernamental nas acOes de fiscalizagdo, a implantacdo de planos de manejo
de Unidades de Conservacdo e planos diretores de parques urbanos e outras areas verdes, a
adocdo de mecanismos para a participacdo comunitaria nas acdes de protecdo, e a elaboracéo
de Caderno de Encargos Ambientais e Paisagisticos que possam ser consultados pelos

empreendedores (artigo 239).

No intuito de embasar e aprimorar o planejamento e o ordenamento do territorio com vistas a
protecéo destes elementos e em conformidade com o PDDUS, o artigo 238 estabelece os planos
setoriais a serem formulados. S&o eles: Plano de Monitoramento Ambiental; Plano
Metropolitano de Integragdo Ambiental; Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro; Planos
de Gestdo para Areas de Protecdo do Ambiente Cultural, Reservas Arqueoldgicas, Sitios
Culturais e Paisagens Culturais, Jardins Historicos, bens culturais tombados e Areas de Entorno
de Bem Tombado; Plano de Areas Verdes e Espacos Livres; Planos de Manejo das Unidades
de Conservacdo da Natureza; Planos Diretores dos Parques Urbanos; Plano Diretor de
Arborizacdo; Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sdélidos; Plano Diretor de Manejo de
Aguas Pluviais; Plano Municipal de Reducdo de Riscos Geotécnicos; Plano Municipal de
Habitacdo de Interesse Social; Plano Diretor de Transportes; Plano de Operacionalizacdo da
Fiscalizacdo em Unidades de Conservacdo e Zonas de Conservacdo Ambiental, e Plano

Municipal de Saneamento Basico.

O Capitulo III do mesmo Titulo ¢ dedicado a paisagem. Sua se¢ao I trata das “areas de interesse
paisagistico”, categoria ndo mobilizada pelos textos legais discutidos anteriormente. De acordo
com o artigo 249, estas areas correspondem a “locais onde a paisagem natural e cultural tenha
aspectos notaveis”. Os programas ¢ agdes voltados para as “areas de interesse paisagistico”
incluem a criacdo e recuperacdo de mirantes, a valorizacao do tratamento paisagistico local, o
manejo da vegetacao para a abertura de “janelas da paisagem”, a implantacdo de sistema de
iluminacdo publica no intuito de destacar os elementos paisagisticos, e sinalizacdo dos
principais elementos da “paisagem natural” e da “paisagem construida”. Observa-se, portanto,

a distingdo entre a “natureza” ou “paisagem natural” e a “cultura”, “paisagem cultural” ou

“paisagem construida”.

O artigo 250 prevé a classificacdo de “vias abertas a paisagem” como ‘“‘vias cénicas”, para as
g p ¢ paisag p
quais serdo estabelecidas condi¢des especiais que garantam a “visibilidade publica da paisagem

ao longo do seu percurso”. A criacdo e recuperacdo de mirantes, a abertura de “janelas da
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paisagem” e as “vias c€nicas” chamam aten¢d0 para a importancia atribuida a paisagem desde
0 PDDUS. Esta categoria esta relacionada a criacdo de uma imagem ou de um imaginario da
Cidade, a partir de suas vistas e pontos de vista. A emergéncia desta categoria se deve, a0 menos
em parte, ao trabalho da equipe responsavel pela elaboracdo do Dossié da Candidatura da
Cidade do Rio de Janeiro a Paisagem Cultural Brasileira, que culminou na inscricao do Rio de

Janeiro na Lista do Patrimonio Mundial da UNESCO, na categoria Paisagem Cultural.

As estratégias para impedir a intrusdo de formas construtivas que obliterem os elementos
significativos da paisagem sdo apresentadas na se¢do dedicada a protecao da “paisagem urbana
natural e construida”®. Dentre elas esta a elaboragio de um Plano Referencial da Paisagem,
com vistas ao estabelecimento de normas e programas de preservacdo e monitoramento da
paisagem, considerando a diversidade da paisagem da cidade. Outra estratégia citada € o
mapeamento dos “Sitios de Relevante Interesse Paisagistico e Ambiental”, seus panoramas e
seus cones de visibilidade. Destaco ainda a realizagdo de estudos de impacto na paisagem para
0 licenciamento de empreendimentos situados no entorno de Unidades de Conservagdo da
Natureza, Sitios de Relevante Interesse Paisagistico e Ambiental e de bens tombados e
protegidos, além da definicdo de “marcos urbanos” representativos para a identidade dos

bairros.

A arborizacio urbana é o tema da Secdo VI do Capitulo relativo a paisagem®. Em seu artigo
263, sdo apresentadas estratégias para a conservacao e a revitalizacdo da arborizacdo urbana.
Dentre elas estdo a implantacdo do Plano Diretor de Arborizacdo, a criagdo de corredores
arborizados de conexdo entre manchas arboreas isoladas e a utilizacdo de espécies arboreas da

flora nativa local e adequadas a cada regido da cidade.

Ja o Capitulo V do Titulo IV trata da sustentabilidade!®. No intuito de garantir o
desenvolvimento urbano sustentavel da Cidade, o artigo 277 preconiza a articulacdo de planos,
programas, projetos e ac6es ao Sistema Integrado de Planejamento e Gestdo Urbana, os quais
devem considerar alguns aspectos em suas acOes estruturantes e diretrizes. Um primeiro

aspecto a ser destacado ¢ a implantagdo e conexdo da “malha verde municipal”, “composta por

% Titulo IV - Da Protegdo do Meio Ambiente, da Pais agem, do Patriménio Cultural, Capitulo 111 - Da Paisagem,
Secdo |1 - Da Protecdo da Paisagem Urbana Natural e Construida.

9 Titulo IV - Da Protecdo do Meio Ambiente, da Paisagem, do Patrimdnio Cultural, Capitulo 111 - Da Paisagem,
Sec¢do VI - Da Arborizagao Urbana.

190 Titulo IV - Da Protecdo do Meio Ambiente, da Pais agem, do Patrimonio Cultural, Capitulo V - Da
Sustentabilidade.
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redes multifuncionais de areas vegetadas e permeaveis”. O segundo é relativo ao fomento a
adocgdo de préticas sustentaveis nas construgdes, visando o uso racional da &gua, a eficiéncia
energética, o controle de ruidos e um melhor aproveitamento de insolacéo e ventilagdo naturais.
O terceiro aspecto ¢ a preservacdo, inventario e mapeamento das nascentes e fontes de agua da
cidade que se destinem ao abastecimento humano. O Gltimo aspecto a ser destacado é o estimulo

aos deslocamentos realizados a pé, em veiculos ndo motorizados e modais coletivos.

Areas sem uso, paisagem e restric&o

Uma vez que “cidade” e “natureza” ndo sdo categorias legais, elas precisam ser construidas
através de uma espacializacdo que envolve a regulacdo de usos em relacéo a areas. A Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo, aqui discutida em termos de suas propostas, pretende classificar a
adequacdo dos usos em relacdo as zonas estabelecidas, regulando, portanto, aquilo que pode ou
ndo ser feito em cada uma das areas da cidade. Por fim, quatro aspectos referentes a Lei de Uso

e Ocupacao do Solo merecem ser destacados.

O primeiro é relativo as Zonas de Conservacao Ambiental. Conforme o descrito acerca dos usos
previstos, ndo ha definicdo, em ambos os projetos de lei, de usos relativos a essas areas. E como
se ndo houvesse para a LUOS usos adequados ou caracteristicos dessas zonas, muito embora
diversos usos sejam citados em relacdo a areas de protecdo ambiental, por exemplo, tais como
lazer, pesquisa cientifica e educacdo ambiental. Esta auséncia clarifica a ideia de que, para a
legislacdo urbanistica, os “espagos naturais” presentes na cidade se enquadram em outro
dominio, o da “natureza”, purificada com relagdo a “cidade” e, portanto, o uso, categoria

“artificial” nao pode ser atribuida a tais espagos.

Um segundo aspecto € relacionado a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ). O
projeto de 2018 (PLC 57/2018) confere grande visibilidade a esta categoria espacial,
diferentemente do projeto de 2013. Esta visibilidade advém da cria¢do de duas novas categorias.
A primeira delas ¢ a “Zona de Desenvolvimento Economico Metropolitano” (ZDM), como um
subtipo da Zona Industrial. Conforme ja citado, a ZDM se destina ao “desenvolvimento do setor
industrial e logistico, com alcance além do territorio municipal”. A segunda categoria é a “Area
de Especial Interesse Metropolitano”, a AEIM. Sua implementagao tem por objetivo a aplicagdo
de instrumentos de cooperacdo entre 0 Municipio do Rio de Janeiro e 0s demais da RMRJ.

Estas categorias demonstram o interesse do Poder Publico carioca em ampliar a sua atuacdo



191

para além dos limites do territério municipal, regulando o uso e ocupacdo do solo em seus
limites e adotando os preceitos da cooperacao intermunicipal para a gestdo de bens de interesse

comum.

O terceiro aspecto relaciona-se a mobilizacdo da categoria “paisagem”. No PLC 33/2013, nota-
se a emergéncia da categoria “areas de interesse paisagistico”, além da manutenc¢do da categoria
“sitios de relevante interesse paisagistico e ambiental”, ja presentes no PDDUS de 20111,
Embora ndo seja apresentada uma distin¢do clara entre as duas categorias, a sua mobilizacéo
nos da a ver a importancia atribuida a construcéo de uma paisagem, ou de Varias paisagens para

a cidade.

Por fim, o quarto e ultimo aspecto a ser destacado ¢ relacionado a categoria “areas de restricdo
a ocupacao urbana”. Uma vez que esta categoria € construida por “atributos naturais”, observa-
se a normatizacao da categoria geral “natureza” para fins de controle do uso e ocupagado do solo.
Esta normatizacao passa por um processo de (re)definicdo categérica associada a necessidade
de estabelecimento de uma forma de visualizagdo para que seja possivel a sua aplicacdo no
terreno. Por sua vez, a elaboracdo desta forma de visualizagdo, neste caso um mapa oficial, tem
seus préprios procedimentos técnicos e, portanto, limitacbes, por exemplo, dos dados
disponiveis. Neste sentido, a “natureza” deixa de ser uma categoria oposta a cidade e passa a

integrar de maneira sistematica os instrumentos de controle da ocupacao urbana.

101 Estes sdo definidos, segundo o artigo 117 do PDDUS, como “éreas, de dominio publico ou privado que, por
seus atributos naturais, paisagisticos, histdricos e culturais, constituam-se em referéncia para a paisagem da Cidade
do Rio de Janeiro, sujeitas a regime de protecéo especifico e a intervenc¢des de recuperacdo ambiental, para efeitos
de protecdo e manutengdo de suas caracteristicas” (RIO DE JANEIRO, 2011).
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Consideracoes finais

Esta tese partiu da hipdtese de que os limites e categorias espaciais jogaram um papel
fundamental na redefinicdo do problema do crescimento urbano no Rio de Janeiro. Esta
redefinicdo passa, necessariamente, como apontado por Cefai (2018), por uma mudanca
cognitiva. Esta mudanga pode ser observada tanto em termos da transformacdo do regime de
visibilidade do crescimento, como em termos da producdo normativa orientada para a sua

gestao.

O momento anterior a esta redefinicdo compreendia o crescimento urbano em termos do
crescimento populacional nas favelas, como visto nos trabalhos do Instituto Pereira Passos e
nas noticias do jornal O Globo. Na Lei Organica do Municipio, aprovada em 1990, o
crescimento urbano ndo é compreendido como um problema, mas como um processo designado
como “desenvolvimento urbano”. E a partir de uma nova visdo sobre o crescimento, sobretudo
das favelas, que o crescimento urbano passa a ser um problema que demanda, inclusive

instrumentos de delimitacéo fisica.

A politica urbana carioca considera o crescimento ao menos desde 1990, mas 0s instrumentos
de regulacdo do uso e ocupacdo do solo se prestavam a sua orientacdo. A partir dos anos 2000,
e bastante claramente a partir do Plano Diretor de 2011, é que 0 crescimento passa a ser Visto a
partir da légica do uso do solo, onde 0 que interessa é a variacdo da area de determinadas
“classes de area”, sejam aquelas ligadas ao “urbano”, particularmente as favelas, sejam aquelas
ligadas ao seu “oposto”, as categorias associadas a natureza. Trata-se entdo de uma preocupacgao
acerca da variacao de area, seja positiva ou negativa, com o crescimento da ocupacao ou com a
supressdo da cobertura vegetal. As técnicas de visualizacéo, sobretudo as ortofotos e as imagens
de satélite, possibilitam, portanto, um novo ponto de vista que passa a ver o crescimento como

crescimento horizontal.

Este problema publico redefinido ¢ “incorporado”, inscrito em um “ambiente operatdrio”
formado por objetos, organizagdes, arranjos espaciais, ideias normativas, mas também em
técnicas e tecnologias. Assim, 0 mapeamento, seja como cartografia basica (no caso da Lei
Organica) seja como georreferenciamento (como no Plano Diretor de 2011), as estacdes de
monitoramento climatico, os satélites, os sistemas de alerta, 0os convénios com universidades e

outros centros de pesquisa, 0 conhecimento geotécnico, os bancos de dados sobre
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biodiversidade passam a compor e operar o crescimento urbano redefinido como expanséo

urbana, ou crescimento/supressao de classes de area, sobretudo as “areas verdes” e as “favelas”.

Uma vez que este crescimento coloca em relacdo a “cidade e a “natureza”, a categoria geral
“natureza” €, neste processo de redefinicdo, espacializada e transformada através da
normatizacdo em categorias legais, ou seja, em entidades espaciais delimitadas e definidas
através de atributos. E interessante notar que a “natureza” é mobilizada como uma “classe de

organizacao espacial” ou como um elemento da propria “estrutura basica urbana”.

De maneira geral, observa-se, ao longo do periodo analisado, um aumento no nimero de
categorias espaciais mobilizadas, tornando o problema do crescimento urbano mais complexo
tanto do ponto de vista normativo como do ponto de vista da aplicacdo de seus instrumentos de
gestdo. E possivel afirmar que estas categorias assumem diversos significados nos textos
analisados. Se na Lei Organica a natureza é considerada como patrimdnio, ja no Plano Diretor
de 1992 suas categorias sao também construidas como condicionantes para o desenvolvimento
urbano. No Plano Diretor de 2011, bem como nos projetos de lei associados a Lei de Uso e

ocupacao do Solo, a “natureza” atua em termos de restricao ou conteng¢do da expansao urbana.

Além dos sentidos de patrimdnio, condicionantes e fatores de restricdo, as categorias
construidas pelos textos legais analisados expressam também os significados de risco, de
sistema, de recursos, de marcos territoriais e de paisagem. O sentido de risco é destacado tanto
no documento de 2011, como nos de 2013 e 2018. O risco, via de regra, estd associado a
ocupacdo das encostas que, no caso do Rio de Janeiro, esta fortemente relacionada as favelas.
Uma vez que o principio de ndo remocao nao pode ser aplicado em situacGes de risco, a propria

construcdo da ideia de risco natural tem consequéncias diretas sobre a politica habitacional.

O sentido de “sistema” pode ser verificado nas categorias “malha verde” e “sistema de areas
verdes e espacos livres”. A malha verde, em oposi¢do a malha urbana, carrega em si, como um
tecido, um principio de conexdo entre as suas diversas partes. O “sistema de areas verdes e
espagos livres” pretende dar um sentido de conjunto e conectividade entre elementos diversos
gue desempenham func¢des distintas, tais como pracas, jardins, areas de preservacao permanente

e unidades de conservacao da natureza.

O sentido de “marcos territoriais” ¢ observado apenas na Lei Organica do Municipio. Isto se
deve a propria natureza desta lei. Por desempenhar o papel de uma “constituicdo municipal”, a

Lei Organica, além de estabelecer principios bastante gerais para a politica e tratar de diversos
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temas relativos & administracdo publica, deve também precisar os limites territoriais do
Municipio. Além de indicar as coordenadas geograficas, este texto legal mobiliza fei¢cbes
geomorfoldgicas como limitadores do territorio, os quais possuem grande visibilidade, como

serras, picos e ilhas.

O sentido de paisagem é mobilizado por todos os instrumentos legais analisados. No entanto, a
paisagem emerge como categoria central no Plano Diretor de 2011 e é assim mantida no Projeto
de Lei Complementar 33/2013. Se antes, a “pureza” era assumida na dicotomia entre paisagem
natural e paisagem cultural, observa-se, a partir de 2011, uma tentativa, nem sempre bem
sucedida de pensar a paisagem como uma possibilidade de hibridizacdo. Talvez, o insucesso se
deva a propria restricdo que a linguagem nos impde, uma vez que nao é possivel falar e pensar
para além dela. Em outras linguagens, outras visdes de mundo, como nos apontam 0S

antropologos, tal dicotomia ndo possui qualquer sentido.

Contribuiu para esta visdo, indubitavelmente, a elaboragéo do Dossié de candidatura submetido
a UNESCO para que as paisagens cariocas fossem incluidas em sua lista na categoria “paisagem
cultural”. A paisagem cultural ai adotada, em consondncia com 0 estabelecido na ciéncia
geogréfica, significava “a intera¢do entre o ambiente natural e a cultura, expressa na
configuracéo espacial resultante da relacdo entre elementos naturais, sociais e culturais, e nas
marcas das acdes, manifestacdes e formas de expressdo humanas” “a configuragdo visual da
cidade e seus componentes, resultante da interacdo entre os elementos naturais, edificados,

historicos e culturais”.

Como um elemento da identidade carioca, ela é considerada o mais valioso bem da Cidade.
Assim, comecou a ser pensada também em termos de um direito: o direito a paisagem, como
no Plano Diretor de 2011. J& no Projeto de Lei Complementar 33/2013 relativo a Lei de Uso e
Ocupacao do Solo a paisagem se “corporifica” em categorias espaciais, como “areas de

2% ¢ 29 <¢

interesse paisagistico”, “vias abertas a paisagem”, “vias cénicas” e “janelas da paisagem”.

Algumas categorias especificas apresentam uma longa permanéncia neste processo. Este é o
caso, por exemplo, de categorias como “drea de preservagdo permanente”, “unidades de
conservagdo” (estas duas concebidas e estabilizadas na legislagio ambiental em ambito federal)
e “area de especial interesse ambiental”. Cabe ainda destacar, neste sentido, a categoria “area
de restri¢ao a ocupagao urbana”. A partir do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro,

aprovado em 1992, mesmo que como uma “macrozona de restri¢do a ocupagdo”, esta categoria
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é mobilizada também no Plano Diretor de 2011 e no Projeto de Lei Complementar 33/2013. No
entanto, a categoria em questdo ndo esta presente no Projeto de Lei Complementar 57/2018,
quando parece ter sido incorporada “implicitamente” a nova “Macrozona de Qualificacdo e
Protecdo Ambiental”. Observa-se, através do esfor¢o para a sua defini¢do, que os “elementos
naturais” participam fortemente da defini¢do de seus atributos, consolidando o significado de

restricao atribuido a “natureza”.

Com excecdo da Lei Organica do Municipio, todos os textos legais analisados mobilizam
descontinuidades no tratamento do crescimento urbano, para além dos limites de densidade e
intensidade que tratam o crescimento na relacdo com o “adensamento” da “malha urbana”. Ja
no Plano Diretor de 1992, sdo mobilizadas descontinuidades “espessas” tais como “faixas
marginais de protecao de aguas superficiais” e das “faixas de transi¢do entre as areas agricolas
¢ as macrozonas urbanas ou de expansdo urbana”. Outras descontinuidades apresentadas pelos
textos selecionados sdao a ‘“zona de amortecimento” e as “faixas non aedificandi”. As
descontinuidades lineares sdo também mobilizadas. Sdo elas: a “cota de cem metros” e os
limites que sdo ou poderiam ser materializados no terreno, como os “marcos fisicos das faixas
“non aedificandi” de drenagem”, 0s “delimitadores fisicos”, ou os “ecolimites”. Por fim, uma
outra forma de “corporificagdo” dos limites ¢ a construgdo de espagos comunitarios ou uso
coletivo para coibir a expansdo urbana irregular sobre unidades de conservacao, no entorno de
corpos hidricos, ou nas encostas da cidade, como hortas comunitarias e parques lineares, como

atesta o Parque Ecoldgico da Rocinha.
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Macrozonas de

Regides de Planejamento

Regides Administrativas

Ocupacio
Controlada AP 1.1 Centro Il Centro
XXI Ilha de Paqueta
XXIII Santa Teresa
AP 2.1 Zona Sul IV Botafogo
V - Copacabana
VI - Lagoa
XXVII - Rocinha
AP 2.2 Tijuca VIII - Tijuca (parte) - Alto da Boavista
Incentivada AP 1.1 Centro | - Portuaria

111 - Rio Comprido

VI - Sdo Cristévao

AP 2.2 Tijuca VIII - Tijuca (parte) - excluido Alto da Boavista
IX - Vila Isabel

AP 3.1 Ramos X — Ramos
XXX - Complexo da Maré

AP 3.2 Méier X1l — Méier
XXVIII - Jacarezinho

AP 3.3 Madureira X1V —Iraja

XV — Madureira

AP 3.4 Inhaiima

XI1I — Inhaima

XXIX - Complexo do Aleméo

AP 3.5 Penha XI — Penha
XXXI -Vigério Geral
AP 3.6 Pavuna XXII — Anchieta
XXV — Pavuna

AP 3.7 llha Governador

XXXIV - Cidade de Deus

AP 4.1 Jacarepagua

XVI - Jacarepagué (parte) - excluida a area do
Decreto N° 3.046, de 27 de abril de 1981

XXXIV - Cidade de Deus

AP 5.1 Bangu

XXXIII - Realengo

Condicionada

AP 4.1 Jacarepagua

XVI - Jacarepagué (parte) - area do Decreto N°
3.046, de 27 de abril de 1981

AP 4.2 Barra da Tijuca

XXIV - Barra da Tijuca

AP 5.4 Guaratiba

XXVI — Guaratiba

Assistida

AP 5.1 Bangu

XVII — Bangu

AP 5.2 Campo Grande

XVIII - Campo Grande

AP 5.3 Santa Cruz

XIX - Santa Cruz

Tabela reorganizada a partir do Anexo Il do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel (2011)
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