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Resumo

O presente artigo discute a influéncia da legislacdo na ocupacdo e na protecdo das encostas
em cinco cidades brasileiras — Rio de Janeiro, Florianépolis, Vitéria, Belo Horizonte e Sao
Paulo — através da andlise do arcabouco legal ambiental e urbanistico, tanto em &mbito
federal quanto municipal, com o objetivo de problematizar condicionantes e apontar
ambiguidades, desarticulacdes, lacunas, distor¢des, contradicdes e conflitos entre os
instrumentos legais, as logicas que os orientam, e seus efeitos na resiliéncia e
sustentabilidade da paisagem urbana. Para isso, examina os blocos normativos urbanistico e
ambiental e a aplicacdo do zoneamento na protegdo e regulacdo da ocupagdo em encostas
urbanas, reflete sobre alguns critérios e parametros adotados e aponta caminhos a percorrer.
Os padrdes de ocupacdo forjados pela legislagdo precisam ser reorganizados de modo a
promover uma bem definida e pactuada integragdo entre as areas formalmente urbanizadas,
as areas informalmente ocupadas e as dreas protegidas.

Palavras-chave: Paisagem wurbana; ocupacdo de encostas; legislacdo; resiliéncia;
sustentabilidade

Abstract

This article discusses the influence of legislation on the protection and urban occupation of
hillsides in five Brazilian cities — Rio de Janeiro, Floriandpolis, Vitéria, Belo Horizonte and
Sdo Paulo — through the analysis of legal framework, both at the federal and municipal
levels, in order to analyze constraints and pointing ambiguities, disarticulations, gaps,
distortions, contradictions and conflicts between the legal instruments, the logics that lead to
them, and their effects on the resilience and sustainability of the urban landscape. With this
purpose, examines the urban and environmental planning regulations and the application of
zoning in regulating the occupation and protecting the slopes, reflects on adopted criteria
and parameters and suggests alternative ways. Settlement patterns forged by Brazilian
legislation on the urban slopes need to be reorganized in order to promote a well defined
and agreed upon integration between regular urban settlements, favelas, and protected areas.
Key-words: Urban landscape; hillslope settlement; legislation; resilience, sustentability

Introdugao

As relagGes entre os padrdes e processos de urbanizacao e a legislacdo tém sido
estudadas por campos disciplinares diversos. Contudo, em relacdo as areas montanhosas
situadas em contextos urbanos, ainda persistem lacunas quanto a correlagdo entre o papel da
legislacdo, a morfologia e os processos de transformacdo da paisagem, principalmente, no

que concerne as recentes discussdes em termos de resiliéncia e sustentabilidade da



paisagem. Este trabalho tem como objetivo problematizar condicionantes e apontar
ambiguidades, desarticula¢des, lacunas, distor¢des e conflitos entre os instrumentos legais,
as logicas que os orientam, e seus efeitos na resiliéncia e sustentabilidade da paisagem
urbana!. E sabido que os instrumentos legais sio produtos decorrentes dos contextos
culturais e politicos que os geraram. Refletem conflitos de interesse, choques de visdes,
mudancas em curso na metalidade e nas praticas dos diversos agentes da sociedade
responséveis pela construcdo da paisagem urbana. Configuram-se, portanto, como esbogos,
embora destorcidos, de representagdes socio-culturais.

Paisagens, por outro lado, sdo produtos heterogéneos e dindmicos de interagdes
e interfaces socio-culturais e ecolégicas (SCHLEE 2011). A interagdo entre a resiliéncia e a
sustentabilidade das paisagens tem sido sublinhada por diversos autores (HOLLING, 2001;
LEITAO e AHERN, 2002; FOLKE, 2006, AHERN, 2010 e 2011; e EHRLICH et al, 2012; entre
outros). Segundo Folke (2006), Ahern (2011) e Ehrlich et al (2012), resiliéncia é a capacidade
de um sistema para absorver e adaptar-se em face as transformagdes, mudangas de regime e
a perturbacdes, e a capacidade de recuperar-se ou reorganizar-se a fim de manter sua
estrutura, funcdo e identidade. Desta forma, planejar paisagens resilientes pressupde
considerar o comportamento transitorio e integrado dos sistemas paisagisticos e ecolégicos,
e sua interdependéncia com as atividades e praticas humanas e suas representagdes, de
modo a garantir sua capacidade de recuperar-se e reorganizar-se sem comprometer sua

estrutura e identidade, mesmo que ocorram mudangas em sua funcao.

1 Algumas etapas do processo de andlise sobre a influéncia da legislacdo na transformagdo da paisagem carioca
foram registradas anteriormente em Schlee e Albernaz (2009) e Schlee e Tangari (2008). Sobre as recentes
discussdes vinculadas a sustentabilidade e resiliéncia da paisagem em encostas urbanas, ver também Schlee
(2012).
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Condicionantes: A (falta) de integracdo entre os blocos normativos urbanistico e ambiental
no Brasil

Ao analisar as obras de diversos autores brasileiros entre o final do século XVIII
e o final do século XIX, Padua (2002: 21) indicou como marco inicial da teoria ambiental no
Brasil, o “Discurso histérico politico e econémico dos progressos e estado atual da filosofia
natural portuguesa, acompanhado de algumas reflexdes sobre o estado do Brasil”, de
Baltasar da Silva Lisboa, de 1786, primeiro texto critico sobre os problemas ambientais
brasileiros. Este arcaboucgo tedrico ambiental inicial, segundo o autor, trouxe outra
perspectiva as praticas dominantes de desvalorizagdo, desqualificacdo e, conseqiientemente,
de destruicdo do meio natural do Brasil, baseadas na crenca na inferioridade da natureza
tropical em relagdo a natureza temperada e na destruicdo ambiental como um preco a pagar
pelo progresso (op. cit: 18 e 28).

A critica ambiental, formulada desde o final do século XVIII e mais fortemente a
partir de meados do século XIX, identificou a vinculagdo entre a destruicdo do suporte fisico
ambiental e a concentracdo fundidria, a desigualdade social e os interesses imediatistas da
elite socioeconémica brasileira, considerados ja na época como sérios obstaculos ao projeto
politico civilizatério (Pddua, 2002). Ainda que apoiada em paradigmas de progresso e
modernidade, esta corrente inicial do pensamento ambiental no Brasil considerava a
natureza como parte essencial do projeto politico para o desenvolvimento econdmico e

social do pais (ver também CARVALHO, 1994; HEYNEMANN, 1995 e SCHLEE, 1999).



Para Padua (2002: 284), este arcabougo tedrico ambiental, ainda que rudimentar
e de alcance restrito, teve como diferencial sua sensibilidade em perceber que “os problemas
ambientais estavam inseridos no conjunto de problemas estruturais que afetavam o pais”.
Como se sabe, as praticas dominantes de desqualificagdo e desconsideracao do suporte fisico
natural, a concentracdo fundidria e a marcante desigualdade social, que ainda perduram,
deixaram seqtielas na paisagem das cidades brasileiras e impregnaram as formas de
planejamento e gestdo do territorio.

Cerca de um século mais tarde, na primeira metade da década de 1970, a
(re)insercdo da tematica ambiental no ambito das politicas publicas governamentais
brasileiras voltou a baila, amparada por movimentos embrionarios de conscientizagao,
estruturando-se na década seguinte através da construcdo da Politica Ambiental Brasileira?
através da implementacdo gradativa de um extenso arcabou¢o normativo, inicialmente
formulado em nivel federal (VIOLA, 1987, SCHLEE e ALBERNAZ, 2009). A instituicdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, através da lei federal 6938/1981)3, introduziu a
ferramenta do zoneamento ambiental pela primeira vez no arcabougo juridico ambiental
brasileiro e criou o Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA (FERNANDES, 2002:
56). Conforme explicou Fernandes (2002), até o final década de 1970, prevaleceu um
tratamento juridico fragmentado e setorializado das questdes ambientais no arcabougo
normativo ambiental federal, composto até entao de leis e c6digos especificos sobre temas
como mineracdo, dguas, caca e pesca, florestas, desapropria¢des, tombamentos, controle do
uso e parcelamento do solo e controle da poluicao.

Da mesma forma, sua interface com a legislagdo urbanistica era pontual e
setorizada. No arcabougo normativo urbanistico, estas questdes eram tratadas até entdo
como preocupacoes de ordem higiénica ou ndo urbanas. As ambiguidades e desarticulagdes
entre o arcabougo normativo ambiental e o arcabouco normativo urbanistico sempre
existiram, a comegar pela inerente amplitude e generalidade do conjunto de normas
ambientais, em relagdo a particularidade espacial e socio-cultural do arcabouco normativo
urbanistico, de competéncia e abrangéncia locais. Em ambito nacional, trés instrumentos de

regulagdo urbanistica se destacam: o decreto-lei 58/1937; a lei federal 6766/1979, conhecida

2 Destacam-se, entre os marcos legais de constituicdo da Politica Ambiental Brasileira, a cria¢do da Secretaria
Especial do Meio Ambiente - decreto federal 73030/1973; o primeiro instrumento especifico para controle da
poluicado industrial - decreto federal 1413/1975; a institui¢do da Politica Nacional do Meio Ambiente - lei federal
6938/1981; o estabelecimento da Acdo Civil Publica como instrumento de defesa do meio ambiente pela
sociedade - lei federal 7347/1985, a revisio do Cédigo das Aguas - lei federal 9433/1997 e a Lei de Crimes
Ambientais - lei federal 9605/1998 (BREDARIOL, 2001, FERNANDES, 2002 e ALBERNAZ, 2007).

3 Para uma andlise mais abrangente dos instrumentos de gestdo criados por esta e outras normativas instituidas
nesta época ver Bredariol (2001) e Fernandes (2002).



como lei Lehmann; e a lei federal 10257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade. As duas
primeiras estabeleceram normas, disposicdes e limitacOes relevantes para regular o
parcelamento, e a compra e venda de terrenos urbanos e rurais, anteriormente a
Constituicao Federal de 1988 ter conferido autonomia aos municipios como entes federativos
e atribuido competéncias a esses, junto com os estados e a Unido, para legislar e exercer o
controle urbano sobre os usos, o parcelamento, a intensidade de ocupagdo do solo, a
distribuicao das atividades econdmicas e para proteger o meio ambiente.

O decreto-lei 58 /1937 vinculou a compra e venda, bem como o parcelamento em
dreas urbanas e rurais ao registro das glebas e respectivos loteamentos em cartérios,
tornando obrigatoria, em areas urbanas, a aprovacao prévia do plano de loteamento e da
planta do imével pela Prefeitura Municipal. A lei federal 6766/1979 tornou-se a principal
referéncia legal para o parcelamento do solo em dareas urbanas em todo o territério
brasileiro, estabelecendo como requisitos bdasicos para o parcelamento urbano a
obrigatoriedade de articulagdo das vias internas com as vias publicas existentes em torno
destes, a harmonizagdo com a topografia local e a reserva de faixas non-aedificandi de 15
metros ao longo dos corpos d’dgua e das faixas de dominio ptblico das rodovias e ferrovias.
Determinou ainda a destinagdo minima de 35% da area total da gleba a ser parcelada a areas
publicas, salvo nos loteamentos destinados ao uso industrial cujos lotes forem maiores do
que 15.000 m? e criminalizou os loteamentos irregulares ou clandestinos. Quanto a ocupagao
de encostas, a lei Lehmann estabeleceu limitacdes especificas, como a proibicao de
parcelamento de terrenos com condi¢des geoldgicas adversas a ocupagdo, em areas
protegidas devido as suas caracteristicas ecologicas e em terrenos com declividade igual ou
superior a 30%, equivalente a 16°, salvo se atendidas exigéncias especificas das autoridades
competentes. Na referida lei ndo foi feita nenhuma alusao ao Cédigo Florestal entdo em
vigor (lei 4778/1965) ou as limitagdes por este estabelecidas quanto as faixas marginais de
protecdo aos corpos d’agua ou a protecdo das dreas montanhosas.

A revisao da lei 6766/1979 pela lei 9785/1999 restringiu o parcelamento do solo
para fins urbanos as zonas urbanas, de expansao urbana ou de urbanizacdo especifica, assim
definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal e estabeleceu a vinculagdo entre
o percentual minimo de areas destinadas a sistemas de circulacdo, a implantacdo de
equipamento urbano e comunitario, bem como a espagos livres de uso publico, a densidade
de ocupacdo prevista nos planos diretores ou aprovada por leis municipais para as zonas em
que se situem. Segundo Soares (2002: 73), ao retirar a fixacdo de 35% da area da gleba a ser

loteada e transformar a reserva de areas publicas em area proporcional a densidade de



ocupagdo, estabelecendo a atribuicdo municipal em defini-la, a lei federal 9785/1999 tornou
mais dificil a aplicagdo da norma. Diante deste quadro, os loteamentos implantados
individualmente e isoladamente nas &reas de expansdo urbana, sem a garantia de
continuidade da urbanizagdo, contribuiram para fragmentar e esgarcar o tecido das areas
periféricas (entre as quais as dreas montanhosas), caracterizadas por uma forma dispersa de
urbanizagdo, formada pelos loteamentos aprovados isoladamente e pelas areas informais,
em muitos casos, contiguas a estes. O Estatuto da Cidade, lei federal 10257/2001, avancou
em termos de direitos sociais ao vincular o exercicio do direito a propriedade privada e a
funcéo social, associando sua implementagao aos instrumentos urbanisticos estabelecidos no
proéprio corpo da lei, desde que regulamentados pelos planos diretores municipais (SILVA,
2010). Entretanto, mais uma vez ndo houve mengao a fun¢ao ambiental da propriedade.

Por outro lado, entre os instrumentos legais ambientais instituidos em ambito
federal entre as décadas de 1960 e 1980, o Cédigo Florestal (1965) e a lei 7347 /1985 merecem
destaque especial pelas suas implicacbes praticas na protecdo das encostas urbanas. O
Codigo Florestal instituido pela lei federal 4771/1965, posteriormente alterado parcialmente
pela lei federal 7803/1989 e regulamentado por trés resolucdes do Conselho Nacional do
Meio Ambiente - CONAMA¢4, definiu como Areas de Preservacdo Permanente as florestas,
independente de seu estagio sucessional5, e demais formas de vegetacao natural situadas
nos topos de morros, montes, montanhas e serras e também as encostas com declividade
superior a 45° equivalente a 100% de inclinacdo na linha de maior declive e as faixas
marginais de protecdo ao longo de cursos d’agua, de acordo com a sua largura minima em
seu nivel mais alto® (arts. 2° e 3 °). Como ressaltado por Fuks (2001: 75-78), a partir da
implementacao da lei 7347 /1985, que disciplinou a agao civil pablica destinada a tutelar os
interesses difusos, o (meio) ambiente pode emergir como realidade juridica, passando a ser
percebido como bem de uso comum, sobreposto aos interesses individuais. No novo quadro
juridico brasileiro, a sociedade passou a ser percebida “ndo apenas como um agrupamento

cuja unidade basica é o individuo, mas também como uma totalidade constituida a partir de

4 A Resolugado CONAMA n° 303/2002 dispds sobre parametros, defini¢des e limites das Areas de Preservacio
Permanente com caracteristicas naturais, enquanto a Resolugdo CONAMA n° 302/2002, dispds sobre os
parametros, definicdes e limites de Areas de Preservacao Permanente em reservatorios artificiais e o regime de
uso em seu entorno, e a Resolugio CONAMA n° 369/2006, aponta os casos excepcionais, de utilidade ptblica ou
interesse social baixo impacto ambiental, passiveis de possibilitar a intervencdo ou supressao de vegetacdo em
Areas de Preservacio Permanente.

5 O Decreto Federal 750, de 10 de fevereiro de 1993, ampliou a protecdo das formacdes vegetais pertencentes ao
bioma Mata Atlantica ao incluir as areas cobertas por vegetacdo em estagios inicial, médio e avangado de
regeneragao.

6 Sobre as faixas de protecdo ao longo de cursos d’dgua, consultar as leis federais 4771/1965, 7803/1989,
12561/2012, 12727/2012, e as resolu¢des CONAMA 302/2002 e 303 /2002.



arranjos coletivos.” Com o novo quadro politico institucional, a Constituicao Federal de 1988
referendou a tutela simultanea de interesses ptiblicos distintos: o ambiental, o urbanistico e o
social; e como desdobramento, novos instrumentos de gestdo foram concebidos. Neste
contexto, a Constituicdo Federal de 1988 (art. 225, § 4°) declarou a Mata Atlantica como
patrimonio nacional e estabeleceu que sua utilizagdo e o uso de seus recursos naturais
fossem regulamentados por lei, com o objetivo de assegurar a prote¢do do meio ambiente.

Mesmo com todos estes avangos, a aplicacdo do Coédigo Florestal em é&reas
urbanas continuou a ser questionada. A lei federal 7803/1989, que alterou a redagdo do
Codigo Florestal de 1965 em relacdo as areas urbanas, provocou ainda mais criticas em
relagdo ao alcance das atribuicdes federais e municipais e aos limites da aplicacdo das
normas em ambito urbano, ao vincular as Areas de Preservacdo Permanente existentes em
areas urbanas as disposi¢des dos planos diretores municipais e das leis de uso do solo dos
municipios, desde “respeitados os principios e limites estabelecidos pelo Cédigo Florestal”
(lei federal 4771/1965, art.1°, § tinico). O disposto neste artigo foi referendado na revisdao do
Codigo Florestal (leis federais 12561/2012 e 12727/2012). Por sua vez, a lei federal
9785/1999, que substituiu a lei 6766/1979, atribuiu aos municipios a responsabilidade sobre
a destinagdo de areas publicas nos loteamentos, favorecendo também uma grande
variabilidade quanto aos padrdes minimos, nem sempre condizentes com as diretrizes
federais.

Os atributos e as fun¢des ambientais especificas das Areas de Preservacdo
Permanente (APPs) foram estabelecidos na medida proviséria 2166-67/2001, como “area
protegida..., coberta ou ndo por vegetacao nativa, com a fun¢do ambiental de preservar os
recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de
fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem estar das populacdes humanas”
(ALBERNAZ, 2007 e SCHLEE e ALBERNAZ, 2009). Apesar desta medida provisoria ter sido
recentemente revogada pelas leis 12561/2012 e 12727/2012, a seguir examinadas, estes
instrumentos mantiveram a mesma definicdo para as APPs.

O novo Codigo Florestal, estabelecido pela lei federal 12561/2012, e
complementado pela lei federal 12727/2012, que regulamentou a medida proviséria
571/2012, reflete uma preocupacdo com o detalhamento de certos pardmetros e
especificidades regionais e, principalmente, com as areas rurais, quanto a delimitacdo, uso
do solo, supressao de vegetacdo e exploracéo florestal em Areas de Preservacdo Permanente,
por um lado, e o processo de flexibilizacao e relaxamento das sangdes vigentes para crimes

ambientais vinculados ao desmatamento e a recomposicdo de dreas desmatadas, por outro.



O novo cédigo, sob vérios angulos, significou um retrocesso na politica ambiental brasileira
em relacdo a protecdo das encostas e cursos ddgua, tanto em &reas rurais quanto urbanas.

As principais alteracdes que afetam as encostas urbanas brasileiras dizem
respeito a reducdo das faixas de protecdo ao longo dos cursos d’dgua e as demais areas
protegidas em ambientes montanhosos, como os topos de morros; a permissdo de
exploracdo de florestas nativas e formagdes sucessoras, tanto de dominio publico quanto
privado, por atividades agrossilvipastoris (inclusive pecudria) e infraestrutura fisica
associada ao desenvolvimento destas atividades em areas com inclinagdo a partir de 25°,
desde que observadas “boas praticas agrondmicas” (Lei 12561, art. 11 e art. 31, § 20 e §7°);a
permissio de recomposicao de Areas de Preservacao Permanentes com espécies exéticas (art
61-A, § 13) e a facilitagdo a regularizacdo ambiental em propriedades rurais até determinado
porte situadas dentro dos limites de perimetro urbano.

O Codigo Florestal de 1965 proibia o desmatamento de florestas situadas em
areas com inclinagdo entre 25° a 45°, permitindo apenas “a extracao racional de toros para
fins de obtengdo de rendimentos permanentes” (art.10°), isto é, a exploracao dos recursos
florestais em regime de manejo sustentavel sem, no entanto, definir claramente os usos e
atividades permitidos, bem como esclarecer as formas de manejo permitidas ou icentivadas.
A facilitacdo de regularizacdo ambiental em propriedades rurais situadas dentro dos limites
dos perimetros urbanos causardo conflitos adicionais nas zonas de amortecimento das
Unidades de Conservacdo localizadas em areas urbanas, podendo comprometer até mesmo
a protecdo das &areas-nicleo de algumas destas unidades, uma vez que ainda existem
propriedades com titulacdo rural ainda ndo convertidas em loteamentos urbanos nas
encostas de diversas cidades brasileiras. Em alguns casos, seus limites tangenciam ou
mesmo se superpde as Unidades de Conservagao.

A protecdo aos topos de morros, montes, montanhas e serras também foi
restringida a feicdes geograficas com altura minima de 100 (cem) metros e inclinacdo média
maior que 25°, delimitadas a partir da curva de nivel correspondente a 2/3 (dois tercos) da
altura minima da elevagdo sempre em relacdo a base, sendo esta definida pelo plano
horizontal determinado por planicie ou espelho d’agua adjacente ou, nos relevos ondulados,
pela cota do ponto de sela mais proximo da elevacao.

Outras altera¢des que trazem impactos significativamente negativos sao a anistia
a desmatamentos executados anteriormente a 22 de julho de 2008 (data da promulgacao da
Lei de Crimes Ambientais); a restricdo da obrigatoriedade de recomposicdo da vegetacdo

nativa pelo proprietario, possuidor ou ocupante de uma &drea aos casos de Areas de



Preservacao Permanente (§ 1° e § 3° do art. 7°) e a restricdo ao embargo da obra, atividade ou
uso alternativo do solo que tenha causado dano ambiental ou desmatamento ilegal aos locais
onde efetivamente ocorreu o dano ambiental ou desmatamento ilegal, ndo alcancando as
atividades realizadas no imével nado relacionadas com a infracdo (§ 1° do art. 51).

Em relacio as Areas de Preservacio Ambiental e demais Unidades de
Conservacao, destaca-se outra medida polémica: a possibilidade de regularizagdo ambiental
dos assentamentos de interesse social inseridos em area urbana com ocupacdo consolidada
em Areas de Preservacio Permanente com base na aprovacdo do projeto de regularizacao
fundiaria, conforme a lei federal 11977/2009, com restricdo da faixa nao edificavel ao longo
das margens dos cursos d’dgua a 15 metros de largura para este fim (arts. 64 e 65).

Entretanto, o novo cédigo estabeleceu pela primeira vez instrumentos para a
criacdo e manutencdo de areas verdes urbanas, como o exercicio do direito de preempcao
para aquisicdo de remanescentes florestais relevantes; a possibilidade de transformagao de
reservas legais rurais em areas verdes nas expansdes urbanas; a exigéncia de areas verdes
nos loteamentos, empreendimentos comerciais e na implantacdo de infraestrutura (sem
definir parametros ou competéncias para estabelecé-los); e a destinagdo dos recursos
oriundos da compensagdo ambiental em areas verdes (também sem definir valores ou
percentuais).

Apesar de estabelecerem parametros especificos para proteger e regular a
ocupacao de encostas, tanto o Cédigo Florestal, de 1965, e sua revisdo em 2012, quanto a lei
Lehmann, de 1979 e sua revisdo em 1999, seguiram caminhos paralelos e desconectados.
Além disso, estes instrumentos continuaram, mesmo ap0ds suas revisdes, a dar margem a
ambiguidades, distor¢des e conflitos em sua conceituagdo e aplicacdo, como por exemplo,
atribuir um poder discriciondrio aos érgdos competentes para dilatar os limites estabelecidos
em ambito federal, adequando-os aos interesses e realidades locais. A segmentacao e a falta
de integracdo entre estes dois blocos normativos - o urbanistico e o ambiental - transparece
da analise dos instrumentos legais analisados, tanto em nivel federal quanto em ambito
municipal, como também em termos conceituais e metodolégicos, como veremos a seguir. O

caso do Rio de Janeiro, entre todas as cidades analisadas, apresenta varias peculiaridades.

O (confuso) entrelacamento entre os zoneamentos urbanistico e ambiental na

regulacao da ocupacao das encostas



De acordo com Feldman (2001) e Soares (2002), o modelo de regulacdo da
ocupacdo do solo urbano adotado no Brasil foi fundado no zoneamento e no
estabelecimento de indices de uso e ocupacdo do solo vinculados as zonas. A disseminacao
da aplicacdo do zoneamento como instrumento de regulacdo da ocupagao urbana contribuiu
para direcionar o modo de tratamento das questdes ambientais em areas urbanas. Esta
ferramenta ndo se restringiu as normativas urbanisticas, sendo adotada na legislacdo de
carater ambiental desde a década de 1980, a partir do reconhecimento do zoneamento
ambiental como um dos instrumentos da Politica Ambiental brasileira pela lei federal
6938/1981 (art. 9, inciso II, posteriormente regulamentado pelo decreto federal 4297/2002,
que estabeleceu critérios para a elabora¢do de zoneamento ecol6gico-econdmico) 7.

Um dos focos principais do modelo de politica ambiental adotado no Brasil a
partir dos anos 1970, de acordo com Bredariol (2001), foi a criacdo de Unidades de
Conservacao destinadas a preservagdo de ecossistemas naturais. Na trilha do movimento
internacional, essa diretriz foi embasada pelas recomendagdes da Conferéncia de Estocolmo,
realizada em 1972 e pela conceituacdo que gerou o padrdo de protecao estabelecido para as
Reservas da Biosfera, instituidas pela UNESCO em 19718. Trés décadas mais tarde, a
legislagdo ambiental brasileira, ao criar o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao,
através da lei federal 9985/2000, incorporou apenas parcialmente o conceito de zoneamento
definido para as Reservas da Biosfera. Este zoneamento definiu uma gradagdo concéntrica
de protecdo formada por uma zona central, correspondente as dareas efetivamente
protegidas; uma zona de amortecimento, correspondente as dreas onde é permitido o uso
limitado dos recursos ambientais e atividades educacionais; e uma zona de transicao,
correspondente as areas onde sdo permitidos outros tipos de atividades correlatas, desde
que respeitadas as condicdes naturais da regido. A lei federal 9985/2000, apesar de
reconhecer as reservas da biofera em ambito nacional e prever a criagdo de zonas de
amortecimento, ndo incorporou o conceito de areas de transicao.

Com a criagdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
(SNUC) pela lei federal 9985/2000, cristalizou-se nacionalmente a cisdo conceitual entre as

areas protegidas por suas caracteristicas naturais e as dreas protegidas por seus atributos

7 A primeira normativa a determinar a necessidade de definicdo de zoneamento ecolégico-econdémico foi a
Resolucio CONAMA n°10, de 14/12/1988, dividiu as Areas de Protecio Ambiental (APAs), em Zonas de Vida
Silvestre - ZVS, subdivididas em Zonas de Preservacdo da Vida Silvestre - ZPVS e Zonas de Conservacdo da
Vida Silvestre - ZCVS. Posteriormente, estabeleceu-se na legislacdo ambiental uma outra categoria para as areas
passiveis de ocupagdo: as Zonas de Ocupagdo Controlada - ZOC.

8 As chamadas Reservas da Biosfera foram criadas pela UNESCO em 1971, com o objetivo de desempenhar
fun¢des complementares: garantir a conservacao da biodiversidade, dos ecossistemas e das paisagens, estimular
o desenvolvimento social e econémico e preservar valores culturais associados ao uso de recursos biolégicos.
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culturais, conforme ja haviam observado Schlee e Albernaz (2009) no caso do Rio de Janeiro.
A divisdo entre Unidades de Conservagao de Protecdo Integral e Unidades de Conservacao
de Uso Sustentdvel, implementada pelo SNUC (Lei federal 9985/2000), fez com que as
unidades estabelecidas em ambito municipal tivessem que se adequar aos critérios da nova
lei. Segundo Guerra (2005), tanto em um, quanto em outro caso, a necessidade de
enquadramento a normativa federal gerou conflitos de naturezas diversas. Os primeiros
resultam da permanéncia das comunidades locais e/ ou ocupagdes irregulares em Unidades
de Conservacdo de Protecdo Integral, algumas vezes referendadas na legislacdo municipal
como Areas de Especial Interesse Social (AEISs). Outros decorrem da superposicao do
zoneamento ambiental instituido pela normativa federal (SNUC) ao zoneamento urbanistico
vigente, em especial quando em Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel.

Mesmo no zoneamento interno das Unidades de Conservagdo vigora uma cisdo
entre areas efetivamente protegidas por seus atributos ecolégicos, as Zonas de Vida
Silvestre, e dreas onde é tolerada a presenca antrépica, as Zonas de Ocupacdo Controlada.
Além disso, sdo poucas as Unidades de Conservagao estabelecidas em ambito municipal nas
cidades analisadas que j& contam com planos de manejo, com monitoramento e demarcacdo
de zoneamento e de planos de fiscalizagdo, com metodologia adequada as caracteristicas
destas areas protegidas. A coordenacdo de estratégias, acdes e decisdes entre os Orgaos
responsaveis pela gestao urbanistica e pela gestdao ambiental ainda ndo é uma realidade. Sao
comuns os conflitos e contradi¢des. Entre as principais dificuldades estd o controle de uso e
ocupagdo do solo nas bordas das dreas protegidas. O conceito de zona de amortecimento,
definido com o propésito de minimizar os impactos negativos sobre as Unidades de
Conservacao, ainda nao foi absorvido pela legislacdo de patrimonio cultural, por exemplo.
As acoes coercivas no combate as pressoes e ameagas que impactam as areas protegidas, os
dispositivos para controle da ocupagdo em suas bordas e as medidas destinadas a promover
a regularizacao fundidria nestas dreas ainda sdo pontuais, segmentados e desconectados.

Entre todas as areas objeto de protecéo, as Areas de Preservacao Permanente sao
as que apresentam maior dificuldade de reconhecimento e delimitagao e, conseqiientemente,
o menor alcance em termos de protecdo, devido as defini¢gdes pouco precisas e a
insuficiéncia ou inefic4cia de parametros estabelecidos pela legislagdo federal e a dificuldade
em sua demarcagdo nas areas urbanas. Sua delimitagdo suscita varias davidas quanto a

correta interpretacdo e aplicacdo dos dispositivos legais e se constituem em objeto de
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acirrados conflitos, especialmente em cidades onde a ocupacdo urbana é amplamente
consolidada®.

Transparece da anédlise dos instrumentos legais municipais analisados diferencas
conceituais em relacdo a gradacao de protecdo, bem como lacunas, distor¢des e conflitos na
regulacdo da ocupacdo e na integracdo do zoneamento ambiental ao zoneamento
urbanistico. A segmentagdo entre dreas de usos urbanos e adreas de usos ndo urbanos é
adotada em todas as normativas analisadas, orientando o planejamento do zoneamento em
todas as cidades estudadas. Esta fragmentacdo conceitual e funcional entre &reas urbanas e
areas consideradas nao urbanas dificulta a articulagdo entre o planejamento e a gestdo
urbanistica e ambiental. Além disso, a definicdo do que se considera uso urbano e uso nao

urbano varia muito entre as cidades.

Critérios e parametros adotados
a. Cotas altimétricas x declividade

De um modo geral, as legislacdes estabelecidas para regular a ocupacdo das
encostas nas cidades estudadas seguiram a légica da limitagdo gradativa em relacdo a
altitude ou a inclinacdo das encostas. No Rio de Janeiro e em Vitéria, por exemplo, o
parametro utilizado no zoneamento urbanistico para restricdo da ocupagdo das encostas e
protecao das florestas foram as cotas altimétricas (100 e 60 metros acima do nivel do mar, no
Rio de Janeiro, e 50 metros, em Vitéria). No Rio de Janeiro, as areas localizadas acima de 100
metros do nivel do mar foram declaradas Zonas de Reserva Florestal em 1970, em resposta
aos grandes deslizamentos ocorridos no final da década de 1960 e a ameaca da aprovacao de
novos loteamentos nas encostas da zona sul da cidade (SCHLEE e ALBERNAZ, 2009 e
SCHLEE, 2011). Além deste dispositivo, a partir de 1973 foram proibidos novos logradouros

9 As areas situadas nos topos de morros e montanhas e as areas com declividade acima de 45° elencadas no
Codigo Florestal de 1965 e na Resolugdo CONAMA 303/2002 como Areas de Preservacdo Permanente, sdo uma
das que mais apresentam problemas de interpretagdo e aplicagdo. As areas situadas nos topos de morros e
montanhas, segundo a resolucdo, sdo delimitadas, “a partir da curva de nivel correspondente a 2/3 da altura
minima da elevagdo em rela¢do a base” (art.3° inciso V). A definicdo da base de morro como “plano horizontal
definido por planicie ou superficie de lencol d’dgua adjacente ou, nos relevos ondulados, pela cota da depressao
mais baixa ao seu redor”, de acordo com a mesma resolugéo (art. 2°, inciso VI), é pouco esclarecedora, parece ter
sido pensada de modo bidimensional, com foco em &reas pouco inclinadas, comprometendo sua aplicacdo em
areas de topografia mais acidentada. A revisdao do Codigo Florestal de 2012 restringiu a protecao aos topos de
morros e montanhas a fei¢des geograficas com altura minima de 100 (cem) metros e inclinagdo média maior que
25°, delimitadas a partir da curva de nivel correspondente a 2/3 da altura minima da elevagdo em relacao a base,
sendo esta definida pelo plano horizontal determinado por planicie ou espelho d’dgua adjacente ou, nos relevos
ondulados, pela cota do ponto de sela mais préoximo da elevacao (lei 12561/2012, art. 4°, inciso IX), ou seja, na
pratica, esta normativa acabou reduzindo a protecdo as encostas e topos de morro mais ingremes (com inclinagdo
superior a 47%).
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e Loteamentos de iniciativa particular acima de 60 metros acima do nivel do mar. Em
Vitéria, as florestas e demais formas de vegetagdo nativa, situadas acima de 50 metros do
nivel do mar foram declaradas Areas de Preservacio Permanente.

Em Florianoépolis, o parametro de cotas altimétricas, aplicado até a década de
1990, foi substituido pelo parametro declividade em 1997. A Lei de Uso e Ocupagao do Solo,
lei 001/1997, estabeleceu duas gradagdes de restricio vinculadas ao percentual de
inclinacdo. Também em Sao Paulo e Belo Horizonte, o critério adotado foi a declividade. A
legislagcdo urbanistica estabelecida nestas cidades, guardadas algumas diferencas, definiram
faixas intermedidrias de protecdo, com inspiracdo nos parametros fixados pelo Coédigo
Florestal e pela Lei Lehmann.

Em Belo Horizonte, a lei 7166/1996 proibiu o parcelamento do solo em terrenos
naturais com declividade superior a 47% (aproximadamente 25°) e vedou o parcelamento
em terrenos situados na zona de protecdo ambiental, em terrenos em que as condicdes
geolégicas ndo aconselham a edificagdo e em terrenos contiguos a mananciais, cursos d'dgua,
represas e demais recursos hidricos, sem a prévia manifestacdo dos 6rgaos competentes.
Com base na lei 6766/1979, estabeleceu-se outra faixa de protecdo, para glebas com
declividade de 30% a 47% (aproximadamente 16° e 25°), para a qual exigiu-se apenas laudo
geolégico para comprovar a viabilidade da construgdo. Além destas restri¢des, foi exigido
laudo geolégico para licenciamento de parcelamentos em é&reas a partir de 10.000 m?2, ou com
presenca de cursos d'agua, nascentes ou vegetacdo arbérea. Em zonas de protecdo de
dominio particular ou nas glebas em que pelo menos 1/4 da area apresente declividade de
30% a 47%, estabeleceu-se a obrigatoriedade do parcelamento vinculado, isto é, aquele em
que ocorre aprovacdo simultanea do parcelamento e das edificagdes.

De forma semelhante, a LUOS de Floriandpolis (Lei n® 001/1997) criou as areas
de preservacao de uso limitado, com declividades entre 30% e 46,6% (aproximadamente 16°
e 25°), onde é permitido apenas o uso unifamiliar, e as dreas com declividade igual ou
superior a 46,6% (25°), que passaram a ser consideradas Areas de Preservacao Permanente.
Em Vitéria, proibiu-se o desmatamento em &reas com declividade entre 25° e 45°, também
sob inspiracdo do Coédigo Florestal de 1965. Além destas limitacdes, a lei 6705/2006 proibiu
o parcelamento do solo em 4areas com condi¢des geoldgicas e geotécnicas adversas a
ocupacdo e condicionou a ocupacdo em dreas com declividade superior a 30%
(aproximadamente 16°) a apresentacdo de estudo técnico com a comprovacdo da viabilidade

de utilizagdo da érea e o atendimento as exigéncias do 6rgao municipal competente.
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No caso de Sdo Paulo, apesar da legislacdo urbanistica adotar a declividade
como parametro para regular a ocupagdo das encostas, este critério, conforme destacou
Farah (2003), é utilizado apenas em relacdo as declividades resultantes do parcelamento, nao
em relacdo a declividade original do relevo, permitindo-se adaptagdes e ampliacdes dos
limites legais estabelecidos na legislagdo vigente através de cortes e aterros. A lei 9413 /1981
proibiu o parcelamento do solo em areas protegidas ou naquelas onde as condigdes
sanitdrias ndo permitem a ocupagdo (também até a sua correcdo), em terrenos onde as
condicOes geoldgicas ndo comportem edificacdes e em terrenos com declividade igual ou
superior a 30% (16°). Quanto a esta tltima limitagdo, como de praxe na legislagdo brasileira,
ficaram ressalvados os casos em que sejam “atendidas exigéncias especificas da legislagao
municipal”. Desde que atendidas estas exigéncias, a lei admite lotes com declividade de até
45%. A tnica mengao a restri¢do a abertura de vias em dominios montanhosos em Sao Paulo
foi feita de forma pontual na lei 13885/2004, que restringiu obras vidrias junto a Serra da

Cantareira (art. 57).

b. Cortes e aterros, abertura de vias e drenagem e confluéncia de fluxos

Outro ponto a destacar refere-se aos cortes e aterros nas encostas. Apenas as
legislagdes urbanisticas do Rio de Janeiro e de Florianopolis exigem medidas de protecao,
estabilizacdo e contencdo de taludes, apenas em caso de cortes, quando superiores a 3
metros, vinculando sua aprovacao a anuéncia do 6rgao municipal competente. E sabido, no
entanto, que uma das principais causas de deslizamentos nas encostas vincula-se a execugao
impropria de cortes e e também de aterros, mesmo os de pequenas proporcdes. As
declividades méximas e larguras minimas exigidas na legislacdo urbanistica das cidades
analisadas para a implantacdo de vias carrogaveis (ver par6ametros em SCHLEE, 2011 e
FARAH, 2003) também induzem a execugao extensiva de cortes e aterros para aprovagao
dos loteamentos e condominios em encostas e podem gerar volumosos movimentos de terra
intra-lote, modificando significativamente o perfil natural da areas objeto de intervengao.
Além disso, ausentam-se das normativas analisadas dispositivos e orientagdes para a
manutencdo das linhas de drenagem natural, para mitigacdo de convergéncia de fluxos e

para a execugdo e manutencdo dos sistemas de drenagem adequados as areas de encostas.

c. Faixas marginais de protecao de cursos d’agua
Em relacao as faixas marginais de protecdo de cursos d’agua e fundos de vale, os

parametros utilizados em &reas urbanas estabelecidos nos instrumentos legais municipais
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analisados tém em comum uma maior permissividade em relagio a norma ambiental
estabelecida pela legislacdo federal. Mesmo antes da promulgagao do novo Cédigo Florestal,
em trés das cinco cidades analisadas, as legislagdes municipais ja& haviam burlado os
parametros de demarcacdo das faixas marginais de protecdo aos cursos d’dgua. No Rio de
Janeiro, uma resolucdo conjunta entre as secretarias de Urbanismo, Obras e Meio Ambiente,
de 2007, estabeleceu parametros gradativos para marcacdo de “faixas non aedificandi”
baseando-se nas vazdes dos rios e coérregos com recorréncia de dez anos. A “faixa non
aedificandi” foi definida como igual a largura do curso d’4dgua, acrescida de faixa lateral que
pode variar de 1,50 a 15 metros em ambas as margens. Em Florianépolis, a lei 001/1997, por
sua vez, determinou 15 metros para a faixa marginal de protecdo dos rios, lagoas e
reservatorios d’dgua contiguos aos leitos e espelhos d’dgua, e vedou o parcelamento e a
implantacdo de vias de circulacdo de veiculos, salvo os canalizados, desde que as respectivas
caixas de rolamento fiquem afastadas no minimo 3 metros do canal. Na zona urbana
demarcada em mapas anexos a lei, a faixa reservada foi reduzida a 6 metros. Em Sao Paulo,
a lei 9413/1981 também fez mencdo a uma “faixa non edificandi” de 15 metros ao longo de

cada uma das margens dos cursos d’adgua e fundos de vale, quando da implantagdo de

parques lineares em areas urbanas.

d. Assentamentos informais

A partir da década de 1990, teve inicio a regulamentacdo do que se denominou
em algumas cidades, Areas de Especial Interesse Social, como no Rio de Janeiro e
Floriandpolis, ou Zonas de Especial Interesse Social, como em Belo Horizonte, Vitéria e Sao
Paulo. Até entdo, as 4reas informalmente ocupadas ndo constavam dos zoneamentos
urbanisticos no Brasil.

No Rio de Janeiro, sua regulamentacdo ocorreu de forma pontual e fragmentada,
através de instrumentos extremamente simplificados (e ineficazes), que restringem-se a
delimitar a &rea, limitar a altura das edificagdes nas vias principais e proibir usos e
atividades como armazenagem de ferro velho; produtos inflaméveis (exceto tintas e
vernizes) e explosivos; gas liquefeito de petréleo; e armas e muni¢des. Além disso, os
parametros estabelecidos para a ocupagao sio, de modo geral, comuns a todas as Areas de
Especial Interesse Social, como se estas fossem semelhantes entre si e homogéneas
internamente. O mesmo acontece, por exemplo, em Florianépolis, onde os parametros

incluem area minima de lote, testada minima e taxa de ocupacao de 50%.
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Em Belo Horizonte e Vitéria, as legislacdes mais recentes passaram a distinguir e
tipificar os padrdes encontrados, como por exemplo, favelas passiveis de urbanizagao e
regularizagdo fundidria; dreas ndo edificadas ou abandonadas destinadas a programas
habitacionais e conjuntos residenciais de interesse social implantados pelo poder ptblico,
estabelecendo parametros diferenciados e, em alguns casos, excessivamente detalhados. No
Rio de Janeiro, essa tipificacdo normativa se deu somente apoés a promulgacao do PDDUS,
em 2011, o qual, no entanto, ndo estabeleceu pardametros individualizados para cada
situacao.
Em nenhum dos instrumentos legais analisados distingue-se a preocupacao de se estabelecer
critérios, dispositivos e parametros adequados a diversidade de situagdes informais
encontradas nas encostas das cidades brasileiras para prevenir desastres associados ao

escorregamento de terra e proteger as encostas, a vida humana, os fragmentos florestais e as

margens de cursos d’agua que as percorrem.

Ambiguidades entrelacadas

Conforme apontado, as premissas que orientaram as iniciativas de regulacdo da
ocupagdo e protecdo das encostas nas cidades estudadas ainda relacionam-se fortemente a
uma visdo de planejamento permeada por uma 6tica fragmentada e dualista. De modo geral,
apesar dos avangos obtidos, critérios, dispositivos e parametros para a protecdo das
encostas, florestas e cursos d’agua ou sao insuficientes, ou poderiam ser aplicados de forma
mais articulada. Além disso, os artificios, distorcdes e a tolerancia em relagao a ilegalidade e
as anistias periddicas para legalizacdo de situa¢des a rigor ndo legalizaveis, somadas ao
carater discriciondrio atribuido aos 6rgaos de licenciamento comprometem os esforgos de
regulagdo e protecdo, evidenciando o conflito de interesses entre a protecdo das encostas
urbanas e a sistematica disposi¢do do poder publico em viabilizar sua ocupacao.

A legislacdo aplicada as encostas gerou respostas espaciais diferenciadas,
potencializadas pelos investimentos municipais historicamente orientados ao sabor dos
interesses do mercado, contribuindo para a valorizagdo imobilidria em certos casos e
refletindo a preocupagdo com a desvalorizagdo em outros. Ambas as situagdes acabaram
por levar ao aumento da pressdo urbana nas bordas das encostas. Em conseqiiéncia da
intensificagdo da ocupagdo, tanto formal quanto informal, das encostas nas cidades
analisadas houve um gradativo aumento dos delizamentos induzidos pelo adensamento e

pela forma com que essa ocupagdo se estruturou.
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Fig. 2. Exemplos de padrdes de ocupacdo nas cidades analisadas (Rio de Janeiro, Florianopolis, Vitéria, Belo
Horizonte e Sdo Paulo).
Fotos: Acervo QUAPA-SEL/SP, 2008.

No Rio de Janeiro, por exemplo, a influéncia da intensificagdo da ocupacao
urbana no aumento do numero de casos de deslizamentos tem sido amplamente
demonstrada por diversos pesquisadores. Amaral (1996) indicou uma associacdo direta
entre a execucdo de cortes e escavagdes nas encostas com a deflagragdo dos deslizamentos

ocorridos em areas urbanas. A associacdo da ocorréncia de deslizamentos com a supressao
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da vegetacdo nativa e com a execucdo de cortes, aterros, escavacdes e fugas d'dgua
(vazamentos nas redes de abastecimento e drenagem) para implantacdo de estradas e
edificagdes, foi extensivamente demonstrada por Coelho Netto (1985, 1997, 2005 e 2007).
Com base em fotos aéreas de 1972, 1984 e 1996, e suas atualizacGes, reconhecimentos de
campo e mapeamentos executados a partir da cota 40m em escala 1:10.000, Coelho Netto e
colaboradores (GEOHECO-UFR]/SMAC-R], 2000) demonstraram que o avango da ocupacdo
humana sobre as encostas como a principal causa da devastacao florestal no Rio de Janeiro.

Atualmente ja existe consenso, principalmente nos meios académicos, que as
intervengdes antrdpicas, associadas a supressdo da cobertura vegetal, aos cortes e aterros, ao
despejo de lixo e a alteracdo das linhas de drenagem natural potencializam a instabilidade
das encostas, fazendo com que, nas &reas ocupadas, a suscetibilidade aos processos de
escorregamento, deslizamento e erosado se transforme em risco potencial com ocorréncia de
vitimas fatais. Os fundos de vale, em especial, sdo areas consideradas especialmente
suscetiveis a deslizamentos. Apesar de nao faltarem normas setoriais destinadas a mitigar os
problemas decorrentes da ocupagdo urbana nas encostas urbanas nas cidades analisadas (e a
continuar viabilizando-a), os acidentes mais recentes ocorridos no Estado do Rio de Janeiro,
em 2010 e 2011, demonstraram que as medidas adotadas ndo tém sido suficientes para
equacionar ocupagdo e a estabilidade das encostas urbanas. Segundo Schaffer et al (2011), os
deslizamentos ocorridos na Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro em 2011, por
exemplo, foram fortemente potencializadas pela ocupacdo antrépica. Tanto nas regides
urbanas, quanto nas rurais, as dreas mais severamente atingidas pelos efeitos das chuvas de
2011 foram: a) margens de rios, corregos e nascentes b) dominios montanhosos com
declividade acima de 25°; c) areas na base dos morros, montanhas ou serras; d) areas
localizadas nos fundos de vale, em especial junto a curvas, obstrucdes e desvios dos cursos
d’agua.

Apesar dos avangos e esforcos levados a cabo, a legislacdo nas cidades estudadas
ainda ndo oferece um arcabougo normativo adequado para modificar este quadro. Nas
legislagdes dos municipios estudados, o parametro declividade das encostas vem
substituindo o pardmetro da cota altimétrica na limitagdo ou restricdo de parcelamentos.
Entretanto, a simples substituicdo de um parametro pelo outro implica na necessidade de
avaliagdes caso a caso. A declividade de uma encosta possui estreita associagdo com a
deflagracao de processos de deslizamento. Entretanto, a superficie das encostas apresenta
grande variabilidade quanto a declividade, mesmo em curtas distancias horizontais,

conforme apontou Valeriano (2008: 8) Um mesmo perfil de encosta pode apresentar areas
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com diferentes declividades e podem estar dispostas de forma ndo homogénea no territério,
exigindo uma definicdo metodoldgica para sua agregacdo. Do contrario, sua demarcacdo s6
poderia ser feita na escala do lote.

Nao ha mencado a necessidade de manutengdo das linhas de drenagem natural
ou a proibicdo de supressao da vegetagdio em nenhuma das normativas municipais
estudadas, nem a correlagdo entre a declividade e a forma das encostas (parametros
vinculados a concavidade, convexidade, convergéncia ou divergéncia de fluxos) ou a
extensdo da encosta, conforme demonstra a literatura cientifica desde a década de 1970
(RUHE, 1975; VALERIANO, 2008) e vem sendo objeto de pesquisas experimentais no Rio de
Janeiro, com foco no Macico da Tijuca desde a década de 1990 (AVELAR, 1996 e 2003;
AVELAR e LACERDA, 1997; COELHO NETTO 2005 e 2007 e COELHO NETTO et al 2007).
Segundo Ruhe (1975:99), a forma das encostas é determinada pela associacdo de trés
componentes geométricos: a declividade, a curvatura vertical e a curvatura horizontal; e
interfere diretamente nos processos de dispersao, convergéncia e escoamento de fluxos e
matéria organica. A curvatura vertical expressa a forma da encosta quando observada em
perfil, que pode assumir uma silhueta concava, convexa ou retilinea. A curvatura vertical
relaciona-se aos processos de acimulo e migra¢do de fluxos por gravidade (VALERIANO,
2008: 15). A curvatura horizontal, por sua vez, expressa a forma da encosta em projecao
horizontal e relaciona-se a disseminacdo ou convergéncia de linhas de fluxo, indicando
divisores e anfiteatros, respectivamente. As classes de curvaturas verticais (concavas,
retilineas ou convexas) e de curvaturas horizontais (convergente, planar ou divergente)
indicam a forma da encosta (VALERIANO, 2008: 20).

Além da supressdo da vegetagdo, os vazamentos constantes nas redes de
abastecimento que atravessam as encostas e as falhas na execucao das redes de drenagem
implantadas pelo poder ptblico, bem como a redes informais de abastecimento de agua
implantadas pelas associa¢des ou pelos préprios moradores, compostas por um emaranhado
de mangueiras de plastico com vazamentos permanentes, ou ainda o despejo direto de
efluentes sanitdrios nas encostas, ocasionam a infiltragdo pontual e direcionada, gerando a
concentracdo de fluxos subterraneos e a saturacdo do solo, contribuindo para a
desestabilizacdo das encostas. Além disso, os cortes e aterros indiscriminados; o despejo de
lixo e entulho, que armazenam grande quantidade de agua nos eventos de chuva, com o
aumento de carga sobre as encostas; e a supressdo da vegetacdo arbérea ou sua substituicao
por bananeiras e gramineas, potencializam a instabilidade, a ocorréncia e a abrangéncia dos

deslizamentos. Da mesma forma que as normativas relativas a execucdo de cortes, aterros e

19



redes de abastecimento, esgotamento e drenagem nas encostas sdo insuficientes, a atengao
para com a fiscalizacdo é extremamente falha, e estes “pequenos detalhes” passam
despercebidos pelo poder publico. A associagdo da ocorréncia de deslizamentos com a
supressdo da vegetagdo nativa e com a execucdo de cortes, aterros, escavacdes e fugas
d’agua (vazamentos nas redes de abastecimento e drenagem) para implantacdo de estradas e
edificacdes ndo encontra medidas e dispositivos adequados na legislacdo das cidades
estudadas para sua mitigacdo ou resolucdo. Como demonstram os estudos realizados pelo
Laboratério GEOHECO-UFR] no Maci¢o da Tijuca, no Rio de Janeiro (GEOHECO-
UFRJ/SMAC-R], 2000), as politicas de protecdo ambiental implementadas a partir de
meados da década de 1980 ainda ndo foram suficientes para ajustar as dificeis relagdes entre
a Cidade e a Floresta.

De modo geral, observa-se que, em sua maioria, as normativas tendem a replicar
parametros estabelecidos em outras cidades ou instituidos nas normativas federais (no
antigo Codigo Florestal, lei 4771/1965; na Lei Lehmann, lei 6766/1979; e nas Resolucdes do
CONAMA), restringindo-se muitas vezes a indicar a necessidade da avaliagdo dos 6rgdos
locais responsaveis pela estabilizacdo das encostas ou pela protecdo ambiental. Por outro
lado, verifica-se uma tendéncia preocupante ao gradativo relaxamento das normativas
urbanisticas anteriores, amparada na premissa da simples existéncia de Unidades de
Conservacao instituidas pelas diversas instdncias governamentais. Este quadro se agravou
ainda mais diante da revisdo do Cédigo Florestal em 2012, como apontado anteriormente,
uma vez que esta normativa, ao tornar-se mais permissiva, certamente orientara estratégias

semelhantes em nivel municipal.

Caminhos a percorrer

Estudos experimentais (AVELAR, 1996, AVELAR e LACERDA, 1997; AVELAR,
2003; COELHO NETTO, 2005 e 2007 e COELHO NETTO et al 2007) tém indicado que os
fatores que exercem maior influéncia na manutencdo da dindmica ecolédgica e,
conseqiientemente, na garantia de estabilidade do solo em dominios montanhosos sdo a
manutencao da cobertura vegetal nativa, a declividade da encosta, a sua forma (dada pela
associacdo entre a curvatura vertical e a curvatura horizontal da encosta), a area de
contribuicdo e de dispersdo imediata de fluxos (isto é, a area da sub-bacia na qual a encosta
analisada se insere), o comprimento e a orientagdo da encosta. Conforme demonstrado,
apenas o parametro declividade foi incorporado na limitacdo ou restricdo da ocupacdo

urbana em encostas nas legislacdes das cidades analisadas, ainda que de maneira
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insuficiente, uma vez que em alguns casos, estas dreas ndo se encontram nem sequer
mapeadas.

Estudos realizados no Macico da Tijuca, no Rio de Janeiro, por Coelho Netto e
colaboradores indicam que os deslizamentos mais frequentes nestas encostas ocorrem em
encostas convexo-retilineas, com declividades superiores a 35°, ou em nas encostas concavas
e fundos de vales em declives menores, principalmente entre 15° e 20° (AVELAR, 1996;
AVELAR e LACERDA, 1997; AVELAR, 2003; COELHO NETTO, 2005, COELHO NETTO et
al 2007). Vale ressaltar ainda que as escarpas rochosas do Rio de Janeiro, como apontou
Coelho Netto (1985) funcionam como zonas de recarga de dgua. As encostas no sopé dessas
escarpas recebem uma carga de dgua subsuperficial maior do que as encostas fora de sua
influéncia. Na auséncia das fungdes florestais que regulem a estabilizacdo dos solos e blocos
rochosos, essas encostas tornam-se mais vulnerdveis a ocorréncia de deslizamentos.
Oferecem, portanto, um risco maior a populacado residente a jusante, mesmo em encostas
florestadas.

Os estudos experimentais mencionados sugerem caminhos alternativos e
complementares aos até o momento trilhados e apontam pardmetros que poderiam (e
deveriam) ser adotados na legislacdo de protegdo e regulacdo da ocupagdo em encostas:

1. N&ao apenas as encostas com maior declividade sdo as mais vulnerdveis a

processos de escorregamento, deslizamento e erosdo.

2. Além da altimetria e declividade, a forma das encostas (concavas, retilineas ou
convexas), assim como a manutencdo da cobertura vegetal nativa, a drea de
contribuigdo e de dispersdao imediata de fluxos, o comprimento e a orientacdo da
encosta influenciam significativamente o grau de suscetibilidade a processos de
deslizamento ser adotados pela legislacao.

3. Os estudos experimentais citados demonstram que pesquisas cientificas e
experimentais precisam embasar a definicdo e demarcacdo das areas objeto de
protecao tais como as Areas de Preservacdo Permanente, e que estas podem ter
caracteristicas diferentes, em termos regionais e mesmos locais, mas apresentam
também determinadas similaridades.

4. No caso do Rio de Janeiro, por exemplo, as dreas apontadas pelos pesquisadores
como de alto grau de suscetibilidade e risco devem ser incorporadas a legislacao

como Areas de Preservacao Permanente e, por conseguinte, restritas a ocupagao.
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Conclusoes

As ambiguidades, desarticulagdes, lacunas, distor¢oes, conflitos e contradigdes
apontados na legislacdo ambiental e urbanistica, em ambito federal e local, indicam que o
arcabouco legal destinado a proteger e regular a ocupacdo das encostas urbanas aparenta ser
um conjunto de normas dispersas direcionadas a objetos bem diferentes. De um lado a
cidade formal, do outro a floresta, as montanhas e os rios que as percorrem. Imprensada
entre estes dois campos de forca, vem se esbocando paulatinamente o arcabougo legal
destinado a orientar e controlar a ocupagdo informal, por sua vez, ainda bastante
fragmentado e desconectado dos outros dois conjuntos legais. Esse quadro espelha o modo
diferenciado e segmentado como estas areas sdo tratadas nas legislacdes municipais
analisadas e contribui para acirrar a imagem dicotdomica entre as questdes ambientais e
socioculturais, dificultando a manuten¢do da resiliéncia, da capacidade regenerativa e do
desenvolvimento urbano sustentdvel. Demonstra também a dificuldade da sociedade
brasileira e dos tomadores de decisdes em perceber que os problemas socioambientais estam
inseridos no conjunto de problemas estruturais do pais.

Ausentam-se dos instrumentos legais analisados, disposi¢des efetivas e
tecnicamente adequadas para garantir a resiliéncia e promover a sustentabilidade da
paisagem nas encostas urbanas brasileiras. Os padrdes de ocupacdo forjados pela legislacao
precisam ser reorganizados de modo a promover uma bem definida e pactuada integracao
entre as areas formalmente urbanizadas, as dreas informalmente ocupadas e as areas
protegidas. E de fundamental importancia o desenvolvimento e a aplicacio de um
urbanismo regenerador nas encostas urbanas, que construa estratégias inclusivas e
integradas de planejamento e gestdo da paisagem e reverta os custos sociais e ambientais
atuais.

Para isso, é necessario enfrentar os obstaculos institucionais, tais como promover
o dialogo, a troca de idéias e a parcerias entre o poder publico, as institui¢des de pesquisa e a
populacdo, ampliando a compreensdo e a conscientizagdo dos mecanismos e processos
interligados dos sistemas paisagisticos para a construcgdo e aplicagdo de instrumentos mais
adequados e efetivos, e os obstaculos estruturais da sociedade, tais como a falta de amplos,
inclusivos e bem definidos direitos e compromissos, tanto individuais como coletivos, de

propriedade, de voz e de frui¢do da paisagem.
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