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Resumo:

Este trabalho pretende discutir a questdo metropolitana a partir da andlise de duas unidades
territoriais gestdo urbana e ambiental: a regido metropolitana e a bacia hidrografica. A
inclusdo da unidade ambiental de bacia hidrografica na gestao e planejamento metropolitanos
traz uma nova possibilidade de pensar a questdo metropolitana, pois incorpora a dimensao
ambiental na gestdo do territorio metropolitano e reconhece a interligagdo das dindmicas
territoriais/ambientais e sociais tratando conjuntamente temas como: habitacdo, meio
ambiente, saneamento, sistema viario ¢ uso do solo e facilitando a otimizag¢do dos recursos em
seu planejamento, execugdo e gestdo. Assim, acreditamos que a articulacdo entre o viés
urbano e ambiental aponta um caminho pertinente na busca de alternativas para os problemas

sOcio-ambientais e urbanos.
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A Questao Metropolitana

No século XIX, a cidade de Londres, transformada pelo processo de industrializagdo, foi o
cenario onde surgiu a questdo metropolitana. Como conseqiiéncia do processo de
industrializagcdo e crescimento das cidades se constroem novas relagdes politicas e sociais. E
com o impacto da concentracdo populacional e da instalacio das indastrias' ndo tardam a
aparecer os problemas urbanos como: a contaminacdo dos rios e lengdis freaticos, a

necessidade tratamento de dejetos e o processo de metropolizagao.

A questao metropolitana e suas varias dimensdes surgem junto com o crescimento das cidades
e como conseqiiéncia dele. Primeiramente, sempre ha uma cidade cujas caracteristicas atraem
os municipios proximos. A interdependéncia funcional entre a cidade ntcleo e os outros
municipios se mostra de varias formas. Aparece o fendmeno de metropolizagdo e um mercado
de trabalho com mais oportunidades e uma maior oferta de equipamentos urbanos e servigos,

sao exemplos de atrativos que a metropole exerce sobre os demais municipios.

E no processo de metropolizacdo, a divisdo politico-administrativa ndo corresponde as
~ . A . . . r . . 7. 2 7
relacdes de interdependéncia estreita, sistematica e cotidiana® de uma malha continua ou

relativamente continua.

A integracdo funcional entre as cidades faz, entdo, com que os limites
socioecondomicos do complexo urbano ndo mais coincidam com os limites
institucionais’® dos municipios que compdem a Regiio Metropolitana.
Fluxos de capitais, mercadorias, servi¢os, pessoas, comunicacdo e
informacdo se intensificam gerando fluxos tipicamente metropolitanos.’

No Brasil, a concentracdo da populagdo em cidades ¢ preponderante na Regido Centro- Sul,
refletindo elevados indices de urbanizacio e metropolizacdo. MOTTA (2004, p.131) afirma que
a densa rede de cidades que recobre esse territério ¢ responsavel pela projecdo de sua
influéncia nacional e supranacional. Principalmente, as metropoles de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro onde sdo geradas e transitam as decisdes financeiras, mercadologicas e tecnologicas
que moldam a economia nacional (MOURA, 2004, p. 282). Essas duas grandes metropoles
concentram mais da metade da populagdo, ou seja, cerca de 56% dos brasileiros. Ao olhar
estas metropoles mais de perto observamos uma heterogeneidade caracteristica dos centros

urbanos brasileiros e presente na dicotomia entre centro e periferia. O centro ¢ o lugar onde ha
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ofertas de emprego e o acesso a servigos € a infra-estrutura se faz de forma continua e
qualificada, enquanto, a periferia metropolitana ¢ freqiientemente identificada como lugar dos
bolsdes de pobreza e da moradia da populagdo de baixa renda, e definida, sobretudo, por
municipios relacionados ao ntcleo metropolitano, seja pela contigiiidade fisica, seja por

determinados graus de integra¢dao ou dependéncia espacial e social.

Espacialmente, a periferia apresenta configuracdo densa ou descontinua em razdo dos
processos de ocupagdo e de distribui¢do demografica, da disposi¢do da malha de transportes,
dos investimentos realizados pelos setores publico e privado, das condi¢des geograficas e de
outros fatores. (DAVIDOVICH, 2004, p.214). Além disso, as periferias sdo responsaveis
pelos maiores indices de desemprego e subemprego e, conseqiientemente, maior pobreza.
Segundo MOTTA a pobreza na regido Sudeste ¢ essencialmente, metropolitana, principalmente
em Sao Paulo e Rio de Janeiro, que em conjunto, reunem 16,08% da populacao de pobres do
Brasil. (2004, p. 137). Também, ¢ nas periferias que encontramos graves problemas socio-
ambientais e urbanos como: saneamento ambiental insuficiente, situacdes de risco ambiental,

habitagdes precarias, auséncia de servigos publicos e de equipamentos comunitarios.

O reconhecimento de uma problematica metropolitana e a busca de um planejamento e gestao
integrados destes territorios se deu na década de 1970 quando as primeiras Regides
Metropolitanas foram criadas pela Lei Complementar Federal 14, ou seja, as RMs — Belém,
Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro®, Salvador e Sdo
Paulo. Essas primeiras regides metropolitanas foram resultado do projeto politico do regime
militar, investindo em um modelo padronizado de politicas regulatorias e de financiamento
centralizado em nivel federal. (MOTTA, 2004, p. 207). A estratégia do regime militar era de
um planejamento centralizado através de um modelo de gestdo tecnocratico, onde a
participacdo dos municipios integrantes da regido metropolitana ficou em segundo plano e os

aspectos inerentes a cada regido nao foram considerados.

Na década de 1980 devido a desaceleragao da economia ¢ a crise fiscal e financeira do Estado
houve uma queda nos investimentos nas Regides Metropolitanas. Ao mesmo tempo, se
agravou ainda mais a crise metropolitana com a multiplicagdo de favelas, loteamentos
clandestinos e invasdes, deterioracdo do ambiente construido e dos servicos de infra-estrutura,
como resultado da metropolizagdo da pobreza. Alguns anos depois, durante o processo de
redemocratizacdo do pais, na Constitui¢do Federal de 1988, foi dado aos governos estaduais,

poder para criar as Regides Metropolitanas, tendo como justificativa a necessidade de gestdo
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das infra-estruturas urbanas comuns (abastecimento de agua, esgotamento sanitario, entre
outros) dentro da unidade territorial metropolitana. Entretanto, segundo DAVIDOVICH, “a
questdo metropolitana recebeu um tratamento apenas generalizado na Carta Constitucional de
1988°; subtraida da esfera federal, sua formulagio e implementa¢io foram delegadas as
constituigdes estaduais” (2004, p. 200). NEDER acrescenta que “na Constitui¢do de 1988, a
abordagem do problema da crise e do desenvolvimento urbano no pais foi feita de forma
setorial desconsiderando dimensdes espaciais e ambientais € ordenamento da dimensdo
territorial” (2002, p. 187). A falta de um posicionamento claro reflete os problemas de ordem
politica, econdmica e institucional associados a gestdo metropolitana, como: os conflitos entre
Estado e municipios’, fragmentacio governamental, auséncia de uma fonte de recursos
permanente que apdie uma politica nacional metropolitana, o Governo Federal ndo assume
seu papel de articulador da questdo metropolitana entre Estados e municipios, a prioridade
politica dada a questdo metropolitana é baixa, auséncia de pressdo popular para a criagdo ¢
implementagdo de uma politica nacional, percep¢ao fragmentada do espago metropolitano,
disputas politico-partidarias, dispersdao de agéncias setoriais, multiplicacdo de estruturas de
planejamento. Os planos metropolitanos ndo reconhecem as demandas e dindmicas atuais e ha
superposi¢do de atuacdo e leis. Assim, essas condigdes impdem limites ao estabelecimento

das Regides Metropolitanas como real escala de planejamento e gestdo metropolitanos.

Todavia, apesar dos limites j4 apontados, o reconhecimento e a instituicdo da regido
metropolitana como unidade de gestdo e planejamento urbano ¢ fundamental, pois estabelece
que determinadas questdes urbanas devam ser tratadas de forma comum. Assim, a integragao
regional permite uma articulacdo da infra-estrutura urbana, trata dos problemas socio-
ambientais e urbanos de forma ampla e reconhece as trocas existentes entre 0os municipios
metropolitanos, um exemplo, ¢ a articulagdo do sistema de transporte urbano que pode ser
melhor administrado na escala regional de Regido Metropolitana. Entretanto, cabe ao
Governo Federal assumir seu papel com a adocdo de agdes fomentadoras, articuladoras e

facilitadoras para o desenvolvimento metropolitano.

Com o inicio do Governo Lula, em 2003, observamos um principio de mudancas com a
instituicdo da Secretaria de Programas Urbanos do Ministério das Cidades que prevé a
retomada do debate sobre a questdo metropolitana com avangos significativos em sua
concepgao, pois, reconhece a necessidade de uma agenda e estratégias renovadas de acgdo
metropolitana. Entretanto, nos anos que se seguiram, pouco foi feito e os recursos destinados

ao Ministério das Cidades vém se tornando cada vez mais escassos.
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A regiao metropolitana do Rio de Janeiro

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro ocupa uma area de 5.384 km?. Tem, no centro, o
municipio sede do Rio de Janeiro; ao norte, os municipios de Nildpolis, Sdo Jodo de Meriti,
Duque de Caxias e Nova Iguacu, compondo a sub-regido da Baixada Fluminense; ao fundo da
Baia de Guanabara, os municipios de Mag¢; Niteroi, Sdo Gongalo, Itaborai e Marica, na
divisa oeste da regido, os municipios de Seropédica, Itaguai e Mangaratiba, na Baia de
Sepetiba; e Paracambi, a noroeste. Além destes, temos também os municipios emancipados a
partir da década de 1990: Japeri, Queimados e Belford Roxo, desmembrados de Nova Iguagu,

Seropédica desmembrado de Itaguai ¢ Guapimirim, antigo distrito de Magé.
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Imagem 1: Regido Metropolitana do Rio de Janeiro - Fonte: Fundagdo CIDE

A urbanizagdo da cidade do Rio de Janeiro e o crescimento de sua populagdo estdo
articulados, ao mercado imobiliario, a expansdo industrial ¢ ao transporte de massa, estes
determinaram o vetor de ocupagio do eixo suburbano que extravasa em municipios vizinhos®,
dando origem ao processo de metropolizagcdo, ou seja, ao fenomeno de conurbagdo, que
acelerou-se nos anos de 1920 devido ao desenvolvimento da produgdo de energia pela Light, a
modernizagdo dos sistemas de transporte ferroviario € ao desenvolvimento da producao
industrial. O periodo seguinte de 1930 a 1950 pode ser descrito como a fase que marca a
grande expansio fisica da metropole’, atingindo a oeste o municipio de Nova Iguacu e a leste
o de Sido Gongalo ¢ que se caracterizou por loteamentos a baixo custo e conjuntos
habitacionais com precarias condi¢des de infra-estrutura basica. A partir da década de 1950,
com a constru¢do das grandes rodovias como a Avenida Brasil e a Rodovia Presidente Dutra,
tem-se a intensificacdo do processo de metropolizacdo. Anos depois, na década de 1970 temos
mais um adensamento das areas urbanizadas do que um avango no espaco, enquanto na
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década de 1980, um novo processo de periferizagdo toma lugar, com as populagdes de mais
baixa renda ocupando areas urbanas de novos bairros da area conurbada a metropole e de
municipios mais distantes como Magé¢, Itaborai e Itaguai, enquanto nas dreas centrais o preco
da terra ¢ cada vez mais alto. Na década seguinte, surgem novas centralidades e intensifica-se
o deslocamento da populacdo do nucleo metropolitano para sua periferia em municipios

como: Mangaratiba, Itaguai, Paracambi, Maricélo, Itaborai ¢ Sao Gongalo.

No processo de metropolizagdo, a centralizacdo da cidade do Rio de Janeiro em relacdo a sua
periferia e municipios vizinhos, tornou-se evidente e alguns aspectos historicos sobre a
origem desta atracdo podem ser enumerados: a centralizagdo do escoamento da produgao
agricola no Porto da cidade do Rio de Janeiro, a decadéncia da producao agricola do interior
do Estado do Rio de Janeiro prejudicando o desenvolvimento fluminense e a concentragdo de
atividades economicas e de servigos no nicleo metropolitano. E, principalmente, ap6s os anos
de 1930, o modelo de desenvolvimento e industrializacdo implantado, - intensificado pelos
governos militares pos-64-, contribuiu para consolidar a centralidade da metropole em relagao

C . .. 11
a0s municipios vizinhos.

A industrializa¢dao, como dito anteriormente, foi um dos vetores de crescimento urbano em
diregdo as periferias que se intensificou, sobretudo, a partir da década de 1970, com a
instalacdo de varias induastrias nas areas periféricas, que se constituiram em elementos
estruturadores do espago, se destacando no territorio metropolitano por sua especificidade
espacial, mas, também, por sua natureza altamente poluidora j4 que o predominio era de
industrias que utilizavam tecnologias pesadas, de alto potencial poluidor, e que desenvolviam
suas atividades, muitas vezes, burlando normas de fiscalizagdo. Isso resultou no surgimento
de diferentes problemas socio-ambientais e urbanos e na exposicao das populagdes locais a
situagdes de risco ambiental e agravamento da degradacdo ambiental. Entretanto, a
urbanizagdo das areas periféricas ndo se articulou pela industrializa¢do, mas sim pelo mercado
imobiliario e pelo sistema de transporte coletivo, que tiveram papel determinante no
crescimento urbano da Regido Metropolitana, que caracterizou-se por dois processos,
resultantes da inadequagio de politicas e instrumentos de planejamento e gestdo urbana'’: a
periferizagdo da popula¢do em areas sem infra-estrutura e a formagdo de nucleos favelados
resultantes da impossibilidade de grande parte da populagdo, inclusive trabalhadores, ter

acesso ao mercado imobiliario formal.
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O estabelecimento da moradia popular em diregdo as periferias se deu, principalmente, a
partir de meados da década de 1940 em diante", onde foram implantados loteamentos
irregulares ou clandestinos que, em sua maioria, desprovidos de infra-estrutura adequada, vém
contribuindo para a degradacdo ambiental, pois ndo consideram as fragilidades ambientais
locais. Anos depois, na década de 1960, tem-se um crescimento rapido e elevado das manchas
de ocupacao urbana com o adensamento das areas periféricas, principalmente, nos municipios
do entorno da metropole e em bairros situados na periferia geografica da cidade do Rio de
Janeiro como Bangu, Campo Grande e Santa Cruz, que se caracterizam pelos conjuntos
habitacionais e loteamentos irregulares e clandestinos em areas com infra-estrutura e

equipamentos urbanos insuficientes.

Em relagdo ao segundo processo, este ocorre na metropole com infra-estrutura, mas a
ocupacao irregular se d4 nas encostas dos morros e areas inundaveis, manguezais ou fundos
de vale sem infra-estrutura. A partir dos anos 1970, de acordo com BRITTO & CARDOSO houve
um aumento da repressao a ocupagao dos morros da Zona Sul pela populacao de baixa renda,
com isso, observa-se o aumento da concentracdo desses assentamentos em beiras de rios e

corregos e em areas sujeitas a enchentes ou nas periferias distantes.

Os dois processos sdo oriundos da segregacdo ambiental imposta a populagdo mais pobre e
que segundo MARICATO (2001, p. 217) ¢ uma das faces mais importantes da exclusao social e
parte ativa. Consideramos, dessa forma, que a falta de alternativas habitacionais ¢ uma das
facetas da segregacdo espacial, pois a populacdo mais pobre ndo tem acesso ao mercado
imobilidrio formal e, nem, a politicas habitacionais e se estabelece pela ocupacao ilegal de
areas rejeitadas pelo mercado imobilidrio, situadas em regides desvalorizadas e desprovidas
de infra-estrutura e equipamentos urbanos como: margens de rios, encostas de morros,
terrenos sujeitos a enchentes, préximos a depdsitos de lixo ou a industrias poluidoras ou areas
de prote¢do ambiental, estas ultimas, de acordo com MARICATO, s3o areas onde a vigéncia de
legislacao de protecdo e a auséncia de fiscalizacdo definem a desvalorizagao, ou seja, tornam-

se desinteressantes para o mercado devido as restrigdes de ocupagao.

Este ¢ o quadro de crescimento urbano da RMRJ, onde a producdo ilegal do espago ¢ tolerada
pelos governantes que em periodos eleitoreiros fazem obras pontuais, sem que solugdes
definitivas sejam tomadas'®. O resultado do descaso do poder publico que ndo fiscaliza e
permite que areas vulneraveis sejam ocupadas ¢ o aparecimento de problemas sdcio-

ambientais e urbanos como: poluicdo dos mananciais, desmatamento, enchentes, e habitagdes
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insalubres, entretanto, com o tempo, e, segundo preceitos clientelistas e assistencialistas
consolidam estas ocupagdes, sem que questdes sociais € ambientais sejam discutidas. Logo,
concluimos que existe uma relagdo direta entre moradia pobre e degradagdo ambiental,
resultante de interesses politicos, imposi¢des do mercado imobilidrio e auséncia de politicas
habitacionais. Dessa forma, o que pretendemos deixar claro ¢ que, na RMRJ, a ocupacdo de
areas vulneraveis ou periféricas, descartadas pelo mercado imobilidrio formal, ndo ocorre por
vontade propria da populacdo de baixa renda, mas sim, por uma série de interesses
especulativos de ocupacdo do solo urbano. Um nitido comportamento de segregagdo socio-
espacial observado através do crescimento de loteamentos clandestinos e irregulares e nucleos
favelados com infra-estrutura e servigos insuficientes. Enquanto, em paralelo, pontuam-se
vazios urbanos infra-estruturados como retencdo especulativa do solo. No conjunto, esses
processos provocam agressao ao meio ambiente urbano, com comprometimento dos recursos

naturais.

A auséncia de integracdo de servigos comuns, também, contribui para intensificar a
segregacdo socio-espacial e, atualmente, as acdes no ambito dos servicos de saneamento e
sistema de transportes coletivos se faz de forma desarticulada e descontinua. Isso acontece
porque os temas habitagdo, saneamento, sistema viario e uso do solo sdo tratados de forma
isolada e privilegiando a escala municipal, quando, na verdade, devemos reconhecé-los como
servigos de interesse comum, que sdo “as fungdes publicas ou servigos que atendem a mais de
um municipio, e aqueles que mesmo restritos ao territério de um deles, sdo, de algum modo
dependentes, concorrentes ou confluentes de fungdes publicas ou servigos supranacionais.”
(PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, [s.d.], p. 13), ou melhor, servigos
organizados conjuntamente com municipios limitrofes e Estado, através da administragao

metropolitana.

A Constituicdo de 1988 determina que os servigos de interesse local sejam responsabilidade
dos Municipios, reforcando a autonomia municipal para gerir os servigos publicos locais
(abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, coleta e tratamento do lixo, construgcdo e
manuten¢do das vias urbanas municipais, drenagem). Entretanto, esses servicos na RMRJ
ultrapassam a escala municipal e, dessa forma, servicos como de abastecimento de agua
(captagao, adugdo e tratamento) pressupdem uma integragdo entre 0s municipios
metropolitanos, pois na RMRIJ ¢ feito através de dois sistemas, principais, de abastecimento:
do Sistema Guandu que contempla a Baixada Fluminense e a cidade do Rio de Janeiro e do

Sistema Imunana-Laranjal, os municipios de Niteréi e Sdao Gongalo. Assim como o
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esgotamento sanitario que deve ser planejado e gerido por Bacias de Esgotamento, que ndo

correspondem as divisdes politico-administrativas dos municipios.

Podemos citar também o servigo de macrodrenagem que pressupde a escala de bacia
hidrografica, a disposi¢cdo dos residuos solidos que apesar de ser um servico municipal, o
destino final nem sempre ¢ a cidade de origem, como ocorre na metrépole do Rio de Janeiro
em que o lixo ¢ depositado no Aterro de Gramacho, no municipio de Duque de Caxias e, visto
que, essa ¢ uma situacdo comum na RMRJ, atualmente, tem sido estudado o Plano
Metropolitano de Residuos Solidos. O sistema de transporte também pressupde uma
integracdo em nivel metropolitano, pois reflete a conurbagdo metropolitana, em que ha um
deslocamento constante entre municipios, principalmente de trabalhadores, como por
exemplo, os moradores de Sdo Gongalo que trabalham em Niterdi ou no Rio de Janeiro e a

superposi¢do de redes de transportes em algumas areas e a insuficiéncia em outras.

Dessa forma, a partir dos exemplos citados dos servigos locais que assumem um carater
metropolitano no territério da RMRJ, o conceito de interesses locais atribuidos aos municipios
perde sentido, ja que, a delimitagdo territorial municipal dos servigos de saneamento dé lugar
a uma escala mais ampla, ou seja, metropolitana que facilita a otimiza¢ao dos recursos em seu
planejamento, execucao e gestao. Assim de acordo com AZEVEDO & QUEIROZ (1996, p. 96) as
politicas habitacionais e outras politicas setoriais, como o transporte, meio ambiente,
habitagdo, etc possuem uma forte interface, ndo podendo se restringir somente as acdes de

nivel municipal

No caso das politicas ambientais que incidem sobre os problemas ambientais e urbanos, um
enfoque metropolitano ¢ fundamental. Neste contexto, verificamos a necessidade de
articulagdo interinstitucional, redistribuicdo das competéncias governamentais e novas formas
de gestdo, visando organizar a prestagao desses servicos em escala territorial suficientemente
ampla para assegurar a eficiéncia e equidade na sua prestagdo, ou seja, a entidade

metropolitana.

Em relagdo a gestdo metropolitana, a RMRJ possui uma peculiaridade em relagdo as outras
regides metropolitanas. A fusdo de dois estados — Estado do Rio de Janeiro e Estado da
Guanabara, com perfis diferentes sobrepds uma série de problemas, mas, de certa forma,
também, reconheceu a conurbacdo existente. Todavia, a imposi¢do politica do governo

15 o T . -
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de atribui¢des entre 6rgaos sem um projeto unificado que organizasse as politicas publicas na

Regido Metropolitana.

A institui¢do da RMRJ na década de 1970 promoveu a criagdo de uma entidade metropolitana
- a FUNDREM'® (Fundagdo para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana) que durante
sua existéncia foi responsavel pelo planejamento, assessoramento técnico e articulagdo entre
as prefeituras da RMRJ e entre estas e o Estado. Entretanto, sua agdo privilegiou a cidade do
Rio de Janeiro, mesmo com a superioridade em termos de servicos e infra-estrutura, “a maior
parte dos investimentos em infra-estrutura foram direcionados para o municipio do Rio de
Janeiro ou para areas afastadas dos municipios da Baixada Fluminense, o que contribuiu para
acentuar a oposi¢ado centro e periferia e distanciar politicamente os municipios metropolitanos
preteridos dos programas de inversdes, aprofundando a fragmentacdo politica, cultural e
econdmica que caracteriza a RMRJ”. (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO,
1995, p. 18). Situagdo agravada, na década seguinte, pelos limites encontrados na gestao
metropolitana como: representacdo incipiente dos municipios metropolitanos, auséncia de
representacdo da sociedade civil, extingdo dos recursos federais destinados ao
desenvolvimento urbano, predominio de politicas setorializadas de curto prazo, desarticulacao
entre os 6rgdos do Estado do Rio de Janeiro e entre estes e as prefeituras dos municipios da

regido metropolitana.

Nos primeiros anos de atuacdo, uma das fungdes principais da FUNDREM era a assisténcia
técnica aos municipios, sendo que no periodo de 1975 a 1979 foram elaborados varios Planos
Diretores. Porém, nos anos que se seguiram, com os recursos cada vez mais escassos, o papel
de organizacao das atividades metropolitanas e do territorio foi deixado em segundo plano,
passando-se a priorizar agdes pontuais a curto prazo e envolvendo-se com o setor de obras, até
culminar com a sua extingdo em 1989 como reflexo da crise financeira e o processo de
redemocratizagdo que expuseram a faléncia do modelo centralizador. Nessa época, apesar, da
Carta Magna de 1988 delegar aos estados a responsabilidade de criar as regides

0'"® instituir o Conselho

metropolitanas e da Lei Estadual Complementar n° 64/ 9
Deliberativo e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano, ndo foi criada nenhuma entidade
de gestdo do espago metropolitano e optou-se por um modelo de gestdo preponderantemente

setorial, situagdo que prejudica a definigdo de um planejamento e gestdo metropolitanos.

A realidade politica da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, hoje, ¢ a competi¢do entre

municipios e entre estes, principalmente a metropole e o Estado aliados a inexisténcia de
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planejamento e gestdo metropolitana e a auséncia de uma visdo integrada dos problemas
socio-ambientais e urbanos enfrentados pela regido. Neste contexto torna-se necessario que o
Estado ou a metropole do Rio de Janeiro assuma seu papel de articulador(a) da problematica
ambiental possibilitando que a questdo metropolitana faca parte das discussdes em torno dos
problemas ambientais e urbanos e que permita o surgimento de novas alternativas e propostas

de gestao e desenvolvimento institucional da RMRJ.

Portanto, uma nova possibilidade de pensar a questdo dos problemas ambientais ¢ a partir de
uma nova escala de planejamento e gestdo que configura-se como bacia hidrografica, com a

incorporacao da dimensdo ambiental na gestdo do territério metropolitano.

A Bacia Hidrografica como unidade ambiental e de planejamento

Bacia hidrografica unidade de gestdo e locus que pode desenvolver uma
arena de discussdes de conflitos (NEDER, 2002, p. 152).

A bacia hidrografica ¢ o territério formado pelo rio principal e seus afluentes, constituindo-se
em um sistema de convergéncia de fluxos de 4gua, sedimentos e soluveis para um ponto de
saida comum E, por isso, um sistema dindmico, onde todas as alteragdes em qualquer ponto
do sistema seguem o caminho das aguas até alcangar o corpo receptor final, que pode ser, uma
baia, uma lagoa ou um oceano. O estudo da bacia hidrografica permite um conhecimento
amplo dos problemas ambientais, pois esta contém o conceito de informagdes fisicas,

bioldgicas, socioecondmicas e, inclusive, culturais das populagdes que ali se estabelecem.

A Lei Federal n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, que dispde sobre a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, define a bacia hidrografica como unidade de planejamento. Através dessa
lei, sdo instituidos os Comités de Bacia Hidrografica, compostos por representantes da Unido,
dos Estados e dos Municipios situados dentro dos limites da bacia hidrografica, dos usuérios
das aguas e das entidades civis de recursos hidricos com atuagdo na bacia. Os Comités de
Bacia Hidrografica'® tém por fungio a gestdo integrada, participativa e descentralizada dos
recursos hidricos, a partir da articulagdo entre os governos Municipal, Estadual e Federal.
Dessa forma, tornam-se instancias de coordenagdo e suas principais fung¢des sdo: arbitrar
conflitos relacionados aos recursos hidricos; articular a atuagao das entidades intervenientes,
aprovar o Plano de Recursos Hidricos, acompanhar sua execucdo e exigir seu cumprimento;
estabelecer valores e mecanismos de cobrancga pelo uso dos recursos; definir investimentos

para aplicar os fundos arrecadados (www.serla.rj.gov.br/comite.asp - 10/10/2004). O Plano de

Recursos Hidricos ¢ um dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricoszo, e deve
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ser elaborado por bacia hidrografica ou conjunto de bacias tendo como finalidade
fundamentar e orientar a implementagdo da Politica de Recursos Hidricos e o gerenciamento
dos recursos hidricos, portanto, este ¢ um instrumento de grande importancia para a gestdo da

unidade ambiental bacia hidrografica e para evitar a degradacdo de seus recursos hidricos.

Assim, a Politica Nacional de Recursos Hidricos adota a Bacia Hidrografica como unidade de
planejamento, que torna-se importante por permitir o reconhecimento da diversidade e da
interdependéncia entre os fatores que causam problemas ambientais e urbanos, em que, por
exemplo, a poluicdo de um corpo hidrico ndo é causada somente pelas ocupacdes das faixas
marginais. Mas, também, pela falta de esgotamento sanitério e coleta de lixo e pela disposi¢ao
inadequada dos residuos industriais em toda area de influéncia da bacia hidrografica. Logo,
alteracdes significativas no meio ambiente de uma determinada porcao do territorio da bacia
podem provocar mudangas na operacdo interna do sistema, refletindo sobre a qualidade e a

quantidade das dguas, seja nos corpos hidricos contribuintes como no receptor.

O estabelecimento da bacia hidrografica como unidade de planejamento e gestao possibilita a
gestdo dos recursos hidricos e do uso do solo de forma mais integrada entre os organismos
responsaveis. E para um planejamento adequado de uma bacia hidrografica, ¢ necessario
conhecer os diversos aspectos ambientais e sociais referentes a bacia, assim como, 0s
problemas e as potencialidades que permitam o desenvolvimento da area. O planejamento da
bacia hidrogréfica através do Plano de Recursos Hidricos traz importantes elementos para a

melhor gestdo ambiental — urbana destes territorios, dentre os quais destacamos:
Zoneamento de Bacia Hidrogrdfica:

O principal objetivo do zoneamento de uma bacia hidrografica ¢ definir os usos adequados e
compativeis com as diversas areas constituintes da bacia. O zoneamento baseado no
diagnostico ambiental da bacia hidrografica deve definir as 4reas mais indicadas para a

ocupacao urbana e as que deverdo ser preservadas total ou parcialmente.

Sabemos que as areas mais propicias a ocupacdo sdo: os bairros servidos pelos sistemas
publicos de abastecimento de 4dgua e de esgotamento sanitdrio; terrenos com baixas
declividades; solos com boa absor¢do de liquidos e com lengol freatico mais profundo.
Enquanto, terrenos de encostas, margens de recursos hidricos, areas de valor ecologico, solos

muito argilosos ou com lencol freatico elevado, bairros desprovidos de sistemas de
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saneamento basico, areas de recarga de aqiiiferos, terrenos suscetiveis a erosdo sao

considerados menos indicados para a ocupacao urbana. (MOTA, 1999, p. 140 e 141).

O mapa de zoneamento, classificado em trés categorias de uso do solo, ¢ um importante
instrumento de planejamento para a regido: zona inadequada, zona adequada com restri¢des e
zona inadequada (exs. margens de cursos d’dgua, area alagada, terreno com grande
declividade, rocha permeavel aflorando e margens de lagoas). Todavia como considera MOTA
o mapa de zoneamento ¢ uma ferramenta de planejamento numa escala macro e por isso,
“quando da solicitagdo de aprovacdo de projetos de loteamentos ou de construgdes,

informagdes mais detalhadas devem ser exigidas™.(1999, p. 151).
Protecao dos recursos hidricos

Um dos fatores mais importantes dentro da gestdo de uma bacia hidrogréafica ¢ a protecdo de
seus aqiiiferos. Os cuidados que devem ser tomados para a preservacdo dos aqiiiferos estdo
significativamente associados a ocupa¢do urbana, pois esta quando resulta desordenada ¢
responsavel pela contaminagao dos mesmos. A protecao e a conservagao dos recursos hidricos
estdo associadas a agdes que envolvem diversos aspectos da ocupagdo urbana: regulacdo do
uso e ocupacgdo do solo, provimento de politicas habitacionais adequadas para reduzir a
pressdo de ocupacao de areas de mananciais metropolitanos, polui¢cdo dos corpos hidricos por

lancamento de esgotos; desflorestamento e auséncia de politicas integradas para destinacao e

coleta dos residuos domésticos e industriais.

Acrescentamos aos problemas acima citados que a polui¢do dos corpos hidricos e dos lengois

freaticos compromete o abastecimento de 4gua da mesma populagdo com praticas poluidoras.

Planejamento Metropolitano e gestio integrada de recursos hidricos'

A necessidade de integragdo dos sistemas de gerenciamento de recursos
hidricos ao planejamento metropolitano decorre do reconhecimento de que a
logica estrita das localidades, aplicada as bacias urbanizadas, leva a
irracionalidade no investimento e na gestdo dos sistemas setoriais (SILVA,
2004, p. 378).
No Brasil, at¢é meados da década de 1980, a politica de recursos hidricos sempre esteve
fortemente vinculada as demandas do setor energético e industrial, que definiam a
regulamentacdo da oferta de recursos hidricos para as populacdes urbanas, industrias e
agriculturas, além, de saneamento basico. (NEDER, 2002, p. 109). Entre os anos 1930 e 1980,
a gestdo das dguas era vista como um assunto referente a hidrologia e engenharia sanitaria.
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Essa visao limitada tornava as intervencdes relativas a preservacdo e conservagdo dos
recursos hidricos apenas parciais. “O abastecimento de &gua potavel, o controle e a
preservacao da qualidade dos mananciais, o tratamento de dguas residudrias e das inundagdes,
além de politicas de saneamento ambiental e sanitaria, passaram por solugdes técnicas que
tornaram essas dimensdes subordinadas a conservacdo e ampliagio do complexo
hidroenergético”.(NEDER, 2002, p. 163). Entretanto, a questdo dos recursos hidricos envolve
esferas que ultrapassam a simples preservacdo dos mananciais e o interesse do setor

hidroenergético, envolvendo também aspectos como saneamento ambiental, ocupagdo e uso

do solo — incluindo a questao da habitagdo e da ocupacao desordenada de areas vulneraveis.

Em fins dos anos de 1980, se iniciou o estabelecimento de uma nova politica de gestdao
integrada e multisetorial, que permitia uma nova visao entorno da gestao dos recursos hidricos
com instrumentos e intervengdes que considerassem todas as esferas da gestdo dos recursos
hidricos. Contudo, infelizmente, nos anos de 1990, ndo houve a continuidade esperada de
aplicagdo da gestdao integrada. E, atualmente, a gestdo dos recursos hidricos prevé a
descentralizagdo para permitir que os estados tenham poder de legislar sobre os recursos
hidricos. Entretanto, NEDER adverte que até o momento, observa-se uma paralisia ndo se
alcangando a autonomia necessaria para os estados, assim, a Unido optou por uma postura de
centralizagdo das decisdes. (2002, p. 124). Essa postura federal verifica-se através da criagao
de instituicdes como a ANA (Agéncia Nacional de Aguas) cujo papel ¢ a coordenagdo do

sistema de gerenciamento descentralizado em torno de comités de bacia.

Diferentes autores, dentre os quais RICARDO TOLEDO SILVA, afirmam que nas bacias
hidrograficas situadas em areas metropolitanas, a solu¢do para os problemas relativos aos
recursos hidricos e seus desdobramentos, depende da existéncia de um planejamento
metropolitano. Essa escala de gestdo permite que sejam tragcados instrumentos estratégicos em
conexao com outras areas localizadas no mesmo complexo urbano metropolitano. Assim, a
gestdo por bacias hidrograficas integrada ao planejamento metropolitano ¢ de suma
importancia quando refere-se a prestacdo de servicos como, por exemplo, a cobertura e a
equidade nos padrdes de servigos de saneamento bésico internamente a mancha urbana.
Entretanto, os municipios integrantes da Regido Metropolitana devem definir “sobre que areas
devem ser objeto de acdo prioritaria, em funcdo de estratégias comuns de expansdo urbana e

ordenagdo do territorio” (SILVA, 2004, p. 378).
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Nessa perspectiva, as estruturas institucionais de planejamento metropolitano e de gestao
integrada de recursos hidricos, em articulagdao a outras instancias reguladoras de corte supra-
setorial, emergem como instancias legitimas e eficazes para regular as importantes dimensdes
sociais, fisico-territoriais e ambientais dos sistemas de infra-estrutura metropolitanos. Dessa
forma, a gestdo integrada dos recursos hidricos articulada ao planejamento metropolitano
permite entender que quantidade e qualidade da dgua sdo condigdes indissociaveis e que
dependem dos usos e atividades desenvolvidos na bacia hidrogréfica. Isso implica em um
sistema de planejamento e gestdo integrados, pois a coordenagdo dos usos de recursos
hidricos, remete a instancias como prote¢ao dos mananciais, agdes relativas ao esgotamento

sanitario, drenagem urbana e no planejamento adequado do uso e ocupagdo do solo urbano.

Possibilidades para a gestao de bacias hidrograficas metropolitanas:

O cerne da integragdo estd na articulagdo entre medidas ndo-estruturais de
manejo sustentdvel da Bacia e instrumentos de gestdo urbana compativeis.
De nada adiantaria o Plano de Recursos Hidricos definir, unilateralmente,
metas de preservagdo e desenvolvimento ambiental com Dbase
exclusivamente em critérios de sustentabilidade hidrica. O conhecimento da
estrutura urbana e das principais pressdes localizadas no complexo
metropolitano ¢ fundamental para que se construam cendrios realistas sobre
a eficacia de medidas articuladas localmente (SILVA, 2004, p. 117).

Atingir a gestdo sustentavel por bacia hidrografica depende de uma mudanga de atitude dos
atores sociais, do reconhecimento da bacia hidrografica como unidade de planejamento
regional e a integragdo de todos os recursos naturais € ndo somente dos recursos hidricos.
Também, ¢ importante frisar que o gerenciamento de bacia hidrografica ndo deve ser
confundido com gerenciamento de recursos hidricos, mas deve ser entendido como: “Um
processo de negociacdo social, sustentado por conhecimentos cientificos e tecnologicos, que
visa a compatibilizagdo das demandas e das oportunidades de desenvolvimento da sociedade

com o potencial existente e futuro do meio ambiente, na unidade espacial de intervengdo da

bacia hidrografica, no longo prazo” (NEDER, 2002, p. 192).

Enfim, para uma gestdo adequada do meio ambiente associada ao planejamento urbano, em
escala metropolitana, acreditamos ser fundamental trabalhar com a escala ambiental de bacia
hidrografica, sem a adogdo dessa escala torna-se impossivel um planejamento que abranja os

problemas sdcio-ambientais e urbanos encontrados nas areas urbanas.
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Consideracoes Finais:

Primeiramente, para o estabelecimento das Regides Metropolitanas como escala de
planejamento regional, algumas questdes devem ser superadas, como: os conflitos entre
Estado e municipios, a fragmentagdo governamental, a auséncia de fonte de recursos
permanente, a percepcao fragmentada do espaco metropolitano e disputas politico-partidarias.
Dessa forma, o Governo Federal deve estabelecer uma politica nacional metropolitana forte e
bem estruturada, que supere a superposicdo de atuacdo e leis e resulte em um plano
metropolitano que reconhe¢a as dindmicas e demandas atuais, estabeleca uma fonte de
recursos permanente para tratar a questdo metropolitana e promova um planejamento

integrado e participativo.

Para que isto seja possivel no territorio da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro ¢
imprescindivel superar sua atual realidade politica e institucional, que, hoje, ¢ a marcada pela
competicdo entre municipios, e, entre estes - principalmente a metropole ¢ o Estado; pela
inexisténcia de planejamento e gestdo metropolitanos e pela auséncia de uma visao integrada
dos problemas socio-ambientais e urbanos enfrentados pela regido. Assim, para que a questao
urbana seja tratada de forma efetiva e se possa superar os limites atuais da gestdo
metropolitana® torna-se necessario a estruturagdo de um novo modelo institucional de gestio
e planejamento metropolitanos. Neste contexto, ¢ imprescindivel que o Estado ou a metrépole
do Rio de Janeiro assumam seu papel de articulador(a) da problematica ambiental entre os
diversos municipios metropolitanos fornecendo os meios para que os municipios possam ter
voz ativa e participem do processo de planejamento e gestdo ambiental urbana. Este processo
devera envolver a formulagdo de um projeto de desenvolvimento sustentavel para a regido, a
criacdo de uma instituicdo de gestdo metropolitana, a elaboracdo de uma agenda comum que
considere os diversos problemas metropolitanos e que incorpore a bacia hidrografica como
unidade planejamento urbano, pois, esta engloba as caracteristicas fisicas, sociais e
econdmicas de determinada regido e, portanto, reconhece a diversidade e a interdependéncia

das a¢des que resultam em problemas sdcio-ambientais e urbanos.

Portanto, o desafio da gestdo metropolitana ¢ superar o tradicional planejamento setorial,
promover a integracdo entre os diversos oOrgdos dos governos estadual e municipais e

impulsionar a participagao de todos os municipios metropolitanos no processo de gestao.
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Notas:

| . o . . ~ . . -
As industrias se localizavam geralmente proximas aos rios para facilitar a captacdo de energia e a disposi¢@o
final dos residuos.

? Desenvolvimento Institucional e Gestdo do Espaco Metropolitano do Rio de Janeiro — Alternativas e Propostas.
IBAM, Maio de 1995.

Também podemos denomina-los limites politico-administrativos.

* Subsidios para o desenvolvimento institucional e a gestdo do espago metropolitano do Rio de Janeiro, IPLAN-
Rio — IBAM - Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, volume 1, pag. 17.

> A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro foi criada com a lei de 1974, apos a fusdo dos antigos estados do
Rio de Janeiro e da Guanabara.

A Carta Magna contém entraves de natureza institucional, politica e de financiamento.

7 0s planos regionais repetem as agendas dos planos municipais, ndo resolvendo a questdo metropolitana e
promovendo a competitividade. Hoje, temos a disputa politica entre o prefeito da metropole e os demais, e
principalmente, entre o representante politico da metropole e o governo Estadual. Logo, esta situacdo tem
fortalecido a centralizagdo, reforcando ainda mais a rela¢do centro-periferia e priorizando o interesse local.
Quando, sabemos que para uma gestdo adequada das RegiGes Metropolitanas, a palavra de ordem ¢ a
descentralizagdo.

% Os sistemas publicos (infra-estrutura de transporte, energia, agua-saneamento) direcionam primariamente
qualquer territorio e o diferenciam dos demais. (Neder apud Silva, 2002, p. 185).

? Dados obtidos no relatério Subsidios para o desenvolvimento institucional e a gestdo do espago metropolitano
do Rio de Janeiro, IBAM — Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, volume 1, [s.d.].

10 . . o . ;- . ~ .
Maricd e Mangaratiba tém um grande potencial turistico e com isso atraem uma populagdo com maior poder
aquisitivo.

11 . s s . S ~ .
Dados obtidos no relatério Subsidios para o desenvolvimento institucional e a gestdo do espago metropolitano
do Rio de Janeiro.

12 . . . ~ . . -
Os planos diretores, leis de parcelamento, leis de zoneamento, etc tém se mostrado ineficazes, pois ndo
refletem a dindmica econdmica, social e territorial dos assentamentos urbanos.

13 p . ~ A s , . . . .

Nessa época, a situagdo econdmica do pais caracterizava-se por uma conjuntura inflacionaria, provocando
uma crise habitacional e a valoriza¢do do solo urbano, que fez com que a populagdo mais pobre buscassem
alternativas de moradia mais baratas, ou seja, a autoconstrucao nas periferias e nas favelas.

14 s~ ~ : 113 ~ 4 ~

Pedro Demo descreve bem a condigdo das populagdes mais pobres: “Ser pobre ndo € apenas ndo ter, mas
sobretudo, ser impedido de ter o que aponta muito mais para um questido de ser do que de ter.” (MARICATO,
2001, p. 218).
' Lei Complementar n° 20/ 1974.

16 A FUNDREM era o orgdo responsavel pela sistematizacdo de dados e diagnostico dos problemas para
orientar os municipios em seus planos de uso e ocupagdo do solo.

'7 Essa Lei institui a necessidade da elaboragdo de um Plano Diretor Metropolitano. Segundo o relatério da

Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro (1995, p. 35) ¢ excessivamente formalista, ndo s6 no que diz respeito a
definicdo de tarefas de carater metropolitano, como também em relago aos arranjos representados nela contidos,
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comporta, ainda, uma tendéncia a super-representagao do Poder publico Estadual, em detrimento dos Executivos
e Legislativos Municipais.

'8 0 Plano Diretor Metropolitano tem como objetivo, organizar e executar as func¢des publicas e servicos de
interesse comum e programar as aplicagdes do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

1 A resolugdo n°® 5, de 25 de setembro de 2002, do Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERHI/RJ),

instituida pelo Decreto 27.208/2000, modificado pelo Decreto 32.862 determina as diretrizes necessarias para a
formagdo de comités de bacia no estado do Rio de Janeiro.

20 Lei 9.433 de 08 de janeiro de 1997 institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos.
21 1 ei9.433/ 1997 prevé a adog@o de um sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos.

2 Representacdo incipiente dos Municipios metropolitanos, auséncia de representagdo da sociedade civil,
extingdo dos recursos federais destinados ao desenvolvimento urbano, predominio de politicas setorializadas de
curto prazo, desarticulag@o entre os 6rgaos do Estado do Rio de Janeiro e entre estes e as prefeituras dos
municipios da regido metropolitana.
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